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In het jongste hand- en leerboek van het gemeenterechte 1) 
onderscheiden de schrijvers drie typen van gemeenten: de 
bestaande gemeente is daarbij ingeklemd tussen twee hoofdty-
pen, welke met betrekking tot de staatskundige positie van een 
gemeente kunnen worden onderscheiden: enerzijds de gemeente 
als administratief lichaam, geheel afhankelijk van en onderge-
schikt aan de staat, en anderzijds de gemeente als een soeve-
reine bestuurlijke eenheid. Het gaat bij de onderscheiding 
tussen deze typen om één criterium: de mate van zelfstandig-
heid van de gemeente. En ergens op de lijn tussen deze twee 
uitersten is de wettelijke plaats van de gemeente. Andere ge-
zegd: de gemeente bevindt zich in het spanningsveld tussen het 
gelijkheidsbeginsel (de gerichtheid op het nationale referen-
tiekader) en het beginsel van de vrijheid (de verwerkelijking 
van het democratisch ldeaal)(2). Deze benadering onderstreept 
eens te meer de onduidelijke positie van de hedendaagse gemeen-
te: ondergeschikte zelfstandigheid(3). In 1960 schreef 
Brasz(4) dat de negentiende-eeuwse vrijheidsgedachte bij het 
verzet tegen het centralisatiestreven in het twintigste-eeuwse 
cultuurpatroon moest wijken voor het streven naar een effec-
tief en hoog voorzieningenniveau en gelijkheid voor allen. 
De wijze waarop in ons land de financiële verhouding rijk -
gemeenten is geregeld, sluit op bovenstaande tweeslachtigheid 
aan, zij het dat deze verhouding steeds meer de richting uit-
gegaan is van centralisatie en beperking van de financiële 
zelfstandigheid van de gemeenten. 
De Financiële Verhoudingswet 1960 (FVW '60) was bedoeld om de 
gemeenten hun 'financiële zelfstandigheid' terug te geven. 
Deze wet is gebaseerd op de adviezen van de staatscommissie 
' tot herstel van de financiële zelfstandigheid van de gemeen-
ten en provincies', naar haar voorzitter de commissie-Oud 
g enoemd. 
Deze financiële zelfstandigheid was in de jaren vijftig nauwe-
lijks meer aanwezig en de commissie kreeg opdracht voorstellen 
te doen tot herstel daarvan. Daarbij diende de commissie de 
wenselijkheid en mogelijkheid te bezien van een wijziging in 
de verdeling van de financiële middelen, uitgaande van de 
bestaande taakverdeling tussen rijk, provincies en gemeenten, 
dan wel de noodzaak tot wijziging in die taakverdeling ter wil-
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Ie van een betere tinaneiele houding. 
De voorstellen van de commissie-Oud kwamen neer op de instel-
ling van een Gemeentefonds, waarin de zogenaamde 'eigen 
middelen' van de gemeenten zouden worden gestort, bestaande 
uit een bepaald percentage van de belastingopbrengsten, de 
rente en eventuele andere stortingen door het rijk. De verde-
ling van de fondsmiddelen zou moeten plaatsvinden via objectie-
ve maatstaven, hetgeen in dit verband wil zeggen: zonder reke-
ning te houden met de begrotingspositie van de afzonderlijke 
gemeente. 
De door de commissie voorgestelde Raad voor de Gemeentefinan-
ciën zou belast moeten worden met het beheer van het Gemeente-
fonds en zoveel mogelijk actief moeten worden ingeschakeld bij 
de uitvoering van de voor de verdeling van het fonds gestelde 
regelen. Het Gemeentefonds zou rechtspersoon zijn en de beslui-
ten van de Raad tot het vaststellen van de begroting en reke-
ning zouden goedkeuring van de Kroon behoeven. De commissie 
deed daarnaast voorstellen voor een uitkeringssysteem voor 
bijzondere doeleinden en tot verruiming van het plaatselijk 
belastinggebied door de invoering van een woonplaatsbelasting. 
Dit laatste voorstel werd door de toenmalige regering niet in 
die vorm overgenomen. Ook de voorgestelde zelfstandige positie 
van de Raad voor de Gemeentefinanciën achtte de regering noch 
wenselijk, noch mogelijk. Voor het overige zijn de voorstellen 
van de commissie-Oud merendeels overgenomen en neergelegd in 
de FVW '60. 
Blijkens de Memorie van Toelichting op deze wet diende daarbij 
tevens een einde te komen aan de in de praktijk noodzakelijk 
gebleken zogenaamde subjectieve verhogingen. De verdeling van 
de gelden uit het Gemeentefonds zou voortaan moeten plaats-
vinden via objectieve criteria(5). 
Het nieuw ontworpen systeem van de centrale verdeelmaatstaven 
en de nog in te voeren verfijningen en de verruiming van het 
plaatselijk belastinggebied zouden de gemeenten voldoende 
middelen moeten verschaffen voor de vervulling van de taken 
waarvoor deze zijn bedoeld. Aanvullende bijdragen en uitkerin-
gen zoals bedoeld in artikel 12 van de FVW '60 zouden uitzonde-
ring moeten kunnen blijven. Dit artikel vormt het enige subjec-
tieve element in de wet, dat wil zeggen dat bij de toepassing 
daarvan - anders dan bij de centrale maatstaven en verfijnin-
gen - rekening wordt gehouden met de begrotingspositie van de 
individuele gemeente. 
Hoewel, zoals gesteld, artikel 12 van de FVW '60 bedoeld was 
om bij wijze van uitzondering toegepast te worden als aanvul-
ling op een verdeelsysteem, dat Juist de financiële zelfstan-
digheid aan de gemeenten moest hergeven, treffen wij ook in 
dit artikel en in de toepassing daarvan in de praktijk de bo-
venbedoelde, elkaar bijtende begrippen 'zelfstandigheid' en 
'bevoogding' aan. Reeds in de Memorie van Antwoord bij de 
FVW '60 valt te lezen, 'dat een verzoek om subjectieve aan-
vulling van de uitkeringen ook zonder de nieuwe regelingen 
niet zonder meer mag worden beschouwd als iets, waarvan het 
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gemeentebestuur een verwijt kan worden gemaakt. Er zullen zich 
dan ook Inderdaad gevallen kunnen voordoen, waarin toekenning 
van een aanvullende bijdrage niet zal leiden tot een ver-
scherpt toezicht of tot het stellen van zwaardere eisen dan 
ook zonder de toekenning van zulk een bijdrage aan een gemeen-
tebestuur worden gesteld'(6). Toepassing van artikel 12 zou 
echter volgens de regering uitzondering moeten (kunnen) 
blijven(7). 
De praktijk is evenwel anders geweest. Toen ik in 1973 werd 
benoemd tot lid van de Raad voor de Gemeentefinancien, werd 
ik voor het eerste geconfronteerd met de wijze waarop een aan-
vrage van een gemeente om aanvullende steun op grond van arti-
kel 12 werd behandeld. Het aantal tekort-gemeenten was in 1972 
gegroeid tot maar liefst 157. In totaal hebben tot en met 1981 
251 gemeenten een aanvullende bijdrage/uitkering nodig gehad. 
Vanuit de praktijk als gemeentebestuurder - van 1963 tot 1968 
was ik burgemeester/secretaris van de gemeente Pannerden en 
daarna, totdat ik in 1974 naar Doetinchem ging, burgemeester 
van de gemeente Druten - had ik ervaren, hoezeer de positie 
van artikel 12-gemeente zou moeten betekenen, dat er dan 
steeds sprake zou zijn van een gemeentebestuur dat blijkbaar 
zijn eigen zaken niet goed had kunnen regelen. De behandeling 
van een artikel 12-aanvrage en de wijze waarop de beschikking 
tot toekenning van aanvullende steun aan een gemeente tot 
stand kwam, waren aan de openbaarheid onttrokken. De gemeente 
mocht zelfs geen kennis nemen van het rapport van de inspec-
teur. Het is dan ook niet verwonderlijk, dat de misvatting ont-
stond dat bij de toepassing van artikel 12 de oorzaken van de 
begrotingstekorten steeds, althans voornamelijk, waren gelegen 
in het eigen beleid van de gemeente. De aan de aanvullende 
steun in de praktijk verbonden algemene en bijzondere voor-
schriften leken dit te onderstrepen. 
Mij trof, als nieuw lid van de Raad voor de Gemeentefinan-
cien, allereerst het feit van de grote aantallen tekort-ge-
meenten en de grote zorgvuldigheid waarmee in de Raad de 
artikel 12-gemeenten werden behandeld. Daarmee was in die tijd 
ook een groot gedeelte van de vergadertijd gemoeid, enerzijds 
vanwege de grote aantallen, daarnaast ook doordat nog slechts 
enkele jaren praktijk met de toepassing van het artikel was 
opgedaan en nog onvoldoende criteria waren ontwikkeld om tot 
een vaste gedragslijn bij de afhandeling van de aanvragen te 
kunnen komen. Tevens werd ik toen voor het eerst geconfron-
teerd met de rapporten van de inspecteurs voor de gemeentefi-
nancien, waardoor ik meer inzicht kreeg in de achtergronden 
van de begrotingspositie in de betrokken gemeenten. Na 1972 is 
het aantal tekort-gemeenten gaan dalen tot 38 per 1 januari 
1982. 
Zowel de ervaringen als lid van de Raad voor de Gemeentefi-
nancien (RGF), de sterke stijging van het aantal tekort-
gemeenten tot 1972 en de eveneens sterke daling daarna, alsme-
de het feit dat nog nooit was onderzocht waarom het in de prak-
tijk niet mogelijk is gebleken de toepassing van artikel 12 
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zoals de bedoeling was - tot uitzonderingsgevallen te beper­
ken, hebben mij er in 1978 toe gebracht een gericht onderzoek 
te doen naar de antwoorden op een aantal daardoor bij mij opge­
komen vragen. Ik achtte de beantwoording van deze vragen van 
groot belang voor het functioneren van financieel voldoende 
zelfstandige gemeenten in ons land, waartoe immers de FVW '60 
de mogelijkheden had moeten aandragen. 
2 Probleemstelling 
De mate waarin en de wijze waarop het noodzakelijk bleek arti­
kel 12 toe te passen, deed de vraag rijzen of de doeleinden, 
die de wetgever met de FVW '60 beoogde te bereiken, te laat en 
ten dele zelfs nog niet werden bereikt. Het onderzoek is erop 
gericht geweest, vooral deze vraag te beantwoorden. Die vraag 
valt in drie delen uiteen: effectiviteitsbeoordeling, evalua­
tie-onderzoek en implementatie-onderzoek. 
Effectiviteitsbeoordeling 
Ti artikel Γ5 een effectief middel gebleken om de doeleinden 
van de FVW '60 te helpen bereiken? Met andere woorden, draagt 
artikel 12 bij tot: 
- de financiële zelfstandigheid van (individuele of alle) ge-
meenten? 
- een rechtvaardige middenverdeling tussen gemeenten onder-
ling? 
- een zoveel mogelijk gelijk voorzieningenniveau van de ge-
meenten? 
Evaluatie-onderzoek 
Heeft het beleid gewerkt zoals de regering en de voorstanders 
van dit beleid dachten dat het werken zou? 
Is artikel 12: 
- uitzondering gebleven? 
- onmisbaar als aanvulling op het verdeelsysteem? 
- effectief ten aanzien van de opgelegde voorschriften? 
- doelmatig? 
Implementatie-onderzoek 
Hoe werd het voorgestane beleid gerealiseerd en hoe komt het 
dat de beoogde effecten niet bereikt werden? Wat ging er 
Onderweg' fout? 
Hoewel volgens Ringeling(8) het onderzoek naar instrumenten 
van beleid niet toepassingsgericht behoeft te zijn om toch een 
waardevolle bijdrage aan de beleidsvorming te leveren, beoogt 
dit onderzoek - om in zijn terminologie te blijven - niet 
slechts een onderzoek van, maar ook onderzoek voor het beleid 
te kunnen zijn. Een rol speelt, dat sinds het begin van het 
onderzoek de actualiteit van de gestelde vragen steeds groter 
werd in verband met de noodzaak tot herziening van de maatsta-
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ven voor de verdeling van de uitkeringen uit het Gemeente-
fonds. Gaandeweg werd duidelijk, dat de omvang en de structuur 
van de bebouwing in de gemeente in de toekomst van grotere 
invloed zouden moeten zijn voor deze verdeling, die voor het 
overgrote deel wordt bepaald door het inwonertal. 
De RGF bracht in 1975 een uitgebreid advies uit(9), waarin de 
werking van zowel de centrale verdeelmaatstaven als de verfij-
ningen worden geëvalueerd en waarin werd voorgesteld de nieu-
we maatstaven 'arbeidsplaatsen' en 'aantallen woningen' in te 
voeren. Om uiteenlopende redenen is dit niet mogelijk geble-
ken. De noodzaak tot het zoeken naar een (nieuwe) bebouwings-
maatstaf werd echter algemeen erkend, al was het alleen maar 
doordat de grondslag voor de bestaande maatstaf, die met de 
bebouwing samenhing en die was gebaseerd op de belastbare op-
brengst gebouwd volgens het kadaster, kwam te vervallen door 
het verdwijnen van de grondbelasting bij de invoering van de 
onroerend-goed-belasting. Dit heeft geleid tot de opdracht aan 
het Instituut voor het Onderzoek van Overheidsuitgaven (IOOU) 
tot het instellen van een onderzoek, hetwelk heeft geresul-
teerd in het rapport 'Verdeling onderbouwd'(10). Op basis van 
dit rapport is een nieuw wetsontwerp bij de Tweede Kamer inge-
diend, ter vervanging van de FVW '60(11). 
Als lid van de RGF heb ik in de loop der jaren deze ontwikke-
lingen van nabij mogen meemaken en is het mij steeds duide-
lijker geworden dat het van belang zou zijn, het zoeken naar 
de antwoorden op de bovenomschreven vragen vanuit de toepas-
sing van artikel 12 van de wet mede dienstbaar te doen zijn 
voor eventuele aanbevelingen in het kader van de nieuwe wet-
geving. Het ligt immers voor de hand, dat men bij het betreden 
van het gebied dat door dit artikel (dat toch als subjectieve 
aanvulling c.q. correctie op het objectieve verdeelsysteem 
moet worden beschouwd) wordt bestreken, de mogelijke feilen in 
dat systeem ook zal tegenkomen; dit te meer nu in de praktijk 
een zo groot aantal gemeenten een beroep op dit artikel bleek 
te moeten doen, hetgeen naar mijn mening op zichzelf al een 
onderzoek naar de oorzaken daarvan noodzakelijk maakte. 
Teneinde meer zekerheid te verkrijgen dat het onderzoek een 
antwoord op de gestelde vragen zou kunnen geven, diende aller-
eerst te worden vastgesteld waartoe het onderzoek zich zou moe-
ten uitstrekken, respectievelijk beperken, en op welke wijze 
dit zou kunnen plaatsvinden. Daartoe werden vooraf hypotheti-
sche antwoorden gegeven op een aantal vragen, die mij relevant 
voorkwamen tegen de achtergrond van hetgeen ik hierboven heb 
uiteengezet. De aldus gestelde hypothesen, die voornamelijk 
stoelden op de door mij als lid van de RGF opgedane ervaringen 
met de behandeling van artikel 12-aanvragen en met de werking 
van het systeem voor de verdeling van de Gemeentefondsuitke-
ringen, zouden de richting van het onderzoek moeten bepalen. 
Het betrof hier de volgende hypothesen: 
Ten aanzien van de bedoelingen en de uitwerking van artikel 12 
^- De grote aantallen artikel 12-gemeenten tonen aan, dat het 
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verdeelsysteem op grond van de FVW '60 gedurende een groot 
aantal jaren niet aan zijn bedoelingen heeft beantwoord en/of 
dat artikel 12 is toegepast voor situaties waarvoor dit 
artikel niet ie bedoeld. 
Artikel 12 is zowel gebruikt om tegemoet te komen aan de 
problemen van gemeenten die door niet aan eigen beleid te 
wijten omstandigheden, waarin de FVW '60 onvoldoende kon 
voorzien, in een voortdurende tekort-situatie verkeerden; als-
ook teneinde de tekortpositie te saneren van gemeenten waar 
deze volledig of ten dele aan eigen beleid te wijten was. 
Het beleid ten aanzien van de toepassing van artikel 12 
wordt in overwegende mate bepaald door: 
de bestuurskracht van het gemeentebestuur (relatieve machtspo-
sitie van de grote gemeenten), 
de subjectieve inzichten van de inspecteur, 
de subjectieve inzichten van de betrokken ambtenaren van de 
provinciale griffie. 
- Het feit dat in 1976 de beheerders van het Gemeentefonds het 
begrip 'verdeelstoornissen' hebben ingevoerd(12), wijst erop 
dat langdurige begrotingstekorten zich ook hebben voorgedaan 
zonder dat er sprake is van uitsluitend structureel versto-
rende factoren of van het tekortschieten van eigen beleid. 
Het ontbreken van maatstaven voor een, in relatie tot de 
samenstelling van de bevolking noodzakelijk te achten, voorzie-
nlngenpeil in de gemeenten vormt een handicap voor een bevre-
digend artikel 12-beleid. 
- De analyse van structureel verstorende factoren, onder meer 
door vergelijking van de cijfers met die van 'vergelijkbare' 
gemeenten, wordt bemoeilijkt door de omstandigheid dat uitge-
gaan moet worden van hetgeen in de begroting feitelijk is opge-
nomen en dat er nauwelijks mogelijkheden bestaan om uit te 
gaan van wat daarin zou moeten staan. 
- Bij de beoordeling (door de inspecteur, de Raad voor de 
Gemeentefinancien en de bewindslieden) van de adviezen van 
Gedeputeerde Staten ten aanzien van artikel 12-aanvragen is 
het een probleem, de positie van het provinciaal bestuur ten 
opzichte van de gemeente als toezichthouder enerzijds en pleit-
bezorger anderzijds voldoende te kunnen onderscheiden. 
- Niet alle gemeenten beschouwen de artikel 12-situatie als 
een probleem: sommige achten het uit een oogpunt van voorzie-
ningenniveau zelfs lonend, in deze positie te verkeren. De 
meeste gemeenten echter zullen alles in het werk stellen om te 
voorkomen dat zij een beroep op artikel 12 moeten doen. 
- Daar waar eigen beleid de voornaamste oorzaak van de 
tekort-positie was, bleek artikel 12 en het daarbij behorende 
'regiem' een effectief middel om de begrotingspositie te 
saneren. 
Met betrekking tot de procedure van behandeling van artikel 
12-aanvragen 
Er is een verschil in benadering van de tekort-positie van 
enerzijds de grote en zeer grote, en anderzijds de kleine ge-
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meenten. 
- Van de in de wet neergelegde voorwaarden die voor een 
gemeente gelden om voor aanvullende steun in aanmerking te 
kunnen komen, wordt in de praktijk vaak afgeweken. 
Willekeur, die kan sluipen in de noodzakelijkerwijs 
subjectieve benadering van de tekort-gemeenten, kan worden 
voorkomen door het voortdurend 'hinderlijk volgen' van de vele 
beslissingen ter zake door de (betrokken) gemeenten en door 
het parlement. Dit kan echter alleen, indien de procedure en 
alle daarin gehanteerde adviezen en motieven volledig openbaar 
zijn. 
- Het toezicht op de naleving van de aan een artikel 12-ge-
meente opgelegde bijzondere voorschriften ontbreekt. 
- Het gedurende lange tijd - en in een aantal opzichten nog 
steeds - uitblijven van verbeteringen in de rechtspositie van 
de gemeente die een beroep moet doen op artikel 12, werkt ten 
nadele van de gemeenten, in het bijzonder waar de tekort-posi-
tie in overwegende mate het gevolg is van niet aan de gemeente 
te verwijten oorzaken of omstandigheden. 
Ten aanzien van de oorzaken van de artikel 12-situatie 
- De tekort-positie van artikel 12-gemeenten is vaak het ge-
volg van eigen beleid van het gemeentebestuur, doch is in nog 
meer gevallen te wijten aan het (nog) niet overeenkomstig de 
bedoelingen functioneren van het verdeelsysteem van de 
FVW '60, van het te laat mogelijk maken van de invoering van 
de onroerend-goed-belasting, van het tekortschieten van speci-
fieke uitkeringen of van rijks- of provinciaal beleid. 
- De oorzaak van de tekort-positie van veel artikel 12-gemeen-
ten is terug te voeren tot enerzijds de periode voorafgaande 
aan de FVW '60, waarin veel gemeenten subjectieve verhogingen 
ontvingen, anderzijds tot het feit dat (mede daardoor) in de 
eerste jaren na de invoering van de FVW '60 in veel gemeenten 
tekorten ontstonden, waarin door de garantie-uitkeringen 
slechts gedeeltelijk kon worden voorzien; en dat het complete-
ren van het verdeelsysteem, in het bijzonder het invoeren van 
verfijningen, veel meer tijd kostte dan oorspronkelijk was 
aangenomen. 
- Het vóórkomen van structureel verstorende factoren in 
tekort-gemeenten hangt samen met: de omvang van de gemeente 
(er zijn relatief veel artikel 12-gemeenten onder de kleinste 
èn de zeer grote gemeenten), een perifere ligging van de 
gemeente, het inkomenspeil van de inwoners, de grote uitge-
strektheid en/of bevolkingsdichtheid, de urbanisatiegraad, de 
meerkernigheid, de waterrijkdom, de sociale structuur, even-
tueel een historische stadskern, ligging in een ruilverkave-
lingsgebied, betrokkenheid bij een gemeentelijke herindeling. 
Ten aanzien van de oorzaken van beëindiging van de tekort-
positie 
- De belangrijkste oorzaken van de beëindiging van de artikel 
12-situatie van veel gemeenten zijn gelegen in de invloed van 
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algemene herverdelingsmaatregelen, zoals de verbetering van de 
oppervlakte-uitkering, verhoging vast bedrag per gemeente, 
verbetering uitkeringen voor sociale zorg, invoering van de 
Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten en verbetering onderwijs-
uitkeringen. 
- Veel gemeenten zijn uit de tekort-positie geraakt door de 
invoering van verfijningen. 
- Verhoging van eigen inkomsten, in het bijzonder de invoering 
van de onroerend-goed-belasting, heeft een aantal gemeenten 
weer uit de artikel 12-situatie doen geraken. 
- Door via bijzondere voorschriften aan de gemeenten opgelegde 
saneringsmaatregelen zijn veel gemeenten via artikel 12, vaak 
in korte tijd, weer in staat gebleken tot een sluitende begro-
ting te komen. 
- Er zijn ook gemeenten die alreeds vanaf de eerste Jaren dat 
artikel 12 werd toegepast, onder het 'regiem' van dit artikel 
vallen, op grond van structureel verstorende factoren en/of 
verdeelstoorniseen die de gemeente niet kunnen worden verweten 
en waarin ook de hiervóór bedoelde verbeteringen in het ver-
deelsysteem niet in voldoende mate hebben kunnen voorzien. 
- In het algemeen gesproken, is het aantal gevallen van tekort-
gemeen ten waarvoor artikel 12 met het daaraan verbonden 're-
giem' is gebruikt zónder dat dit artikel daarvoor was be-
doeld, groter dan het aantal gemeenten waarvoor het artikel 
wél overeenkomstig de bedoelingen van de wetgever is ge-
bruikt. 
Tot zover de opsomming van de hypothesen die ik, gebaseerd op 
ervaringen in de praktijk en op het bestuderen van een beperkt 
aantal geselecteerde 'proefgemeenten', voorafgaand aan het on-
derzoek heb vastgesteld. 
3 Methoden van onderzoek; verzameling en verwerking van 
gegevens 
3.1 Algeeene gegevens voor het onderzoek 
Vanzelfsprekend is het niet mogelijk, een onderzoek als dit 
tot resultaten te doen leiden zonder de te verzamelen gegevens 
te kunnen plaatsen in het kader van de wettelijke regelingen 
en de zich voordoende ontwikkelingen op het terrein van de 
openbare financien en op dat van de gemeentefinancien in het 
bijzonder. Literatuuronderzoek is voor de verkrijging van in-
zicht in dit kader de aangewezen weg. 
Door het lidmaatschap van de RGF en van de Coramissie voor de 
Financien van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) 
was ik in staat, de bedoelde ontwikkelingen van nabij te vol-
gen en kon ik gemakkelijk de beschikking krijgen over de beno-
digde stukken en gegevens. Naast het hiervóór bedoelde lite-
ratuuronderzoek heb ik, voorafgaande aan het onderzoek van de 
artikel 12-gemeenten, een studie gemaakt van de wetgeving op 
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het terrein van de financiële verhouding rijk - gemeenten. 
Daartoe heb ik de voorgeschiedenis van de FVW '60, te beginnen 
bij de rapportage van de commissie-Oud, het wetsontwerp, de 
parlementaire behandeling, de wetstekst en de uitvoeringsvoor-
schriften bestudeerd. 
Dit zelfde is daarna gebeurd ten aanzien van alle daaropvol-
gende wijzigingen van de FVW '60 en ten aanzien van andere 
wetten en wetswijzigingen die voor de gemeente financiële 
consequenties meebrengen, anders dan via het verdeelsysteem 
van het Gemeentefonds. Uit dit alles ontstond een beeld van de 
belangrijkste veranderingen gedurende de onderzoeksperiode, in 
zowel de FVW '60 en de daarop berustende wettelijke bepalin-
gen, alsook in die wetten welke van belang zijn voor de speci-
fieke uitkeringen aan de gemeenten en het plaatselijk belas-
tinggebied. 
Dit beeld werd gecompleteerd door een afzonderlijk onderzoek 
over de periode 1960 tot en met 1981 naar de jaarlijkse begro-
ting voor het Gemeentefonds. Hiertoe werden de ontwerp-begro-
ting met de MvT, het jaarlijkse advies van de RGF met betrek-
king tot de uitkeringen uit het Gemeentefonds, en de parlemen-
taire behandeling voor alle jaren van de onderzoeksperiode be-
studeerd. Voor zover daarop betrekking hebbend, werd daarbij 
de parlementaire behandeling van de begroting van het depar-
tement van Binnenlandse Zaken eveneens bestudeerd. Hierdoor 
werd inzicht verkregen in het verloop van de uitkeringen aan 
de gemeenten in de loop der jaren, in de wijze waarop de opvol-
gende kabinetten de adviezen van de RGF ter zake hebben ge-
volgd en in de wijze waarop het parlement zich met de finan-
ciën van de gemeenten placht in te laten. 
Ten behoeve van het onderzoek heb ik voorts afzonderlijk aan-
dacht besteed aan de uitkomsten van de onderzoekingen die in 
de loop der jaren, zowel door de RGF als door afzonderlijke on-
derzoekers of instituten zijn verricht, naar de werking van de 
FVW '60 in de praktijk, in het bijzonder van het verdeelsy-
steem. Als voorbeelden noem ik hier de beide grote onderzoe-
kingen door de RGF in 1968(13) en 1975(14) ten aanzien van de 
centrale maatstaven en de onderzoekingen door de Stichting Eco-
nomisch Onderzoek van de Universiteit van Amsterdam (1980) ten 
aanzien van de grote steden. 
Deze gegevens heb Ik tenslotte aangevuld met een onderzoek 
naar alle overige, tijdens de onderzoeksperiode uitgebrachte, 
adviezen van de RGF en van de VNG - spontaan dan wel op ver-
zoek van de onderscheidene bewindslieden - welke voor de ge-
meentefinancien van belang waren. Tot zover het onderzoek 
naar de ontwikkelingen op het terrein van de gemeentefinan-
cien in meer algemene zin. 
3.2 Onderzoek van de gegevens betreffende de artikel 
12-gemeenten 
Elke aanvrage van een gemeente om aanvullende steun op grond 
van artikel 12 leidt tot een onderzoek door Één van de rljks-
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inspecteurs voor de gemeentefinancien naar de financiële po-
sitie van de gemeente. De inspecteur stelt dit onderzoek ter 
plaatse in en pleegt samen met een vertegenwoordiger van het 
provinciaal bestuur, overleg met het College van Burgemeester 
en Wethouders om zijn bevindingen te bespreken. Vervolgens 
brengt hij een rapport uit, dat tot voor kort - en gedurende 
de gehele door het onderzoek bestreken periode was dit het 
geval - niet openbaar was. Op basis van dit rapport, soms aan-
gevuld met een advies van de hoofdinspecteur, en van het ad-
vies van het desbetreffende college van Gedeputeerde Staten, 
legt het secretariaat van de RGF de leden een conceptadvies 
voor. De leden krijgen de beschikking over het inspectierap-
port en het advies van Gedeputeerde Staten en beslissen over 
het uit te brengen advies aan de betrokken bewindslieden ten 
behoeve van de door deze te nemen beschikking op de aanvrage. 
De onderscheidene inspecteurs verrichtten hun onderzoek en 
brachten hun advies uit op basis van een hun verstrekte hand-
leiding, die richtlijnen voor de beoordeling van de begrotings-
positie van de gemeente omvat. Deze handleiding was niet open-
baar en de inhoud daarvan was zelfs niet bekend aan de leden 
van de RGF. 
Dit alles heeft het gebeuren rondom de behandeling van artikel 
12-aanvragen steeds met een waas van geheimzinnigheid omgeven, 
waardoor de indruk wel moest blijven bestaan, dat er iets 'aan 
de hand was' met het beleid van het gemeentebestuur als een 
gemeente op dat artikel een beroep moest doen. 
Het kwam mij voor als een bijkomend gunstig effect van het 
door mij in te stellen en daarna te publiceren onderzoek, dat 
daardoor achteraf en alsnog bekendheid zou worden gegeven aan 
de wijze waarop artikel 12 is toegepast. Daardoor zou mogelijk 
een aantal misverstanden die ik over (de werking van) dit ar-
tikel meende te hebben geconstateerd, uit de weg worden ge-
ruimd. Het gaat tenslotte om een zaak van openbare financien, 
die bovendien alle gemeenten aangaat, doordat de gelden voor 
aanvullende bijdragen en uitkeringen uit het Gemeentefonds moe-
ten worden geput. Mijn onderzoek is dan ook sterk bevorderd 
door de toestemming die de directeur Financien Publiekrechte-
lijke Lichamen van het ministerie van Binnenlandse Zaken mij 
namens de staatssecretaris gaf (in 1978) om een dossieronder-
zoek te verrichten, teneinde de verkregen gegevens te zijner 
tijd (zij het na overleg, hetwelk inmiddels heeft plaatsgehad) 
te publiceren, inclusief die welke ik in deze tot dusverre 
niet openbare stukken aantrof. Zonder deze medewerking zou dit 
onderzoek in deze vorm niet hebben kunnen plaatsvinden. Dat 
geldt overigens evenzeer voor de medewerking die ik verder van 
de zijde van de directie Financien Binnenlands Bestuur heb mo-
gen ondervinden (ik kom daar later nog op terug). De onderzoch-
te dossiers, gerangschikt per gemeente, zijn mij door het se-
cretariaat van de RGF ter beschikking gesteld. Zij zijn geor-
dend per te nemen beschikking, hetgeen wil zeggen: per begro-
tingsjaar waarvoor een aanvullende bijdrage wordt verstrekt, 
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alsmede per aanvullende uitkering, die meestal over verschei-
dene jaren loopt. Zij bestaan uit een afzonderlijk rapport van 
de Inspecteur (waarbij het rapport voor het derde aanvullende-
bijdrage- jaar meestal wordt gecombineerd met dat voor de even-
tuele aanvullende uitkering), een advies van Gedeputeerde Sta-
ten, een concept-advies van de RGF, een verslag van de discus-
sie ter zake In de RGF, het advies ter zake aan de bewindslie-
den en de desbetreffende beschikking. Voorts zijn in het dos-
sier te vinden: stukken betreffende de eventuele corresponden-
tie van de gemeente met Gedeputeerde Staten en/of de bewinds-
lieden, verslagen van gesprekken die de gemeente soms met de 
bewindslieden of met Gedeputeerde Staten ter zake voerde, ver-
slagen van het overleg In de gemeente en eventueel commentaar 
van het secretariaat van de RGF op het inspectierapport. Te-
vens is in de dossiers te vinden hetgeen over de desbetreffen-
de gemeente in het parlement, al dan niet via vragen van Kamer-
leden, aan de orde is geweest. Indien de betrokken gemeente 
ten aanzien van één of meer van de ter plaatse optredende 
problemen een deskundig onderzoek heeft doen instellen, zijn 
ook deze rapporten in de dossiers terug te vinden. 
Een enkele opmerking wil ik nog maken over de vorm en de in-
houd van de inspectierapporten. De indeling daarvan is aldus, 
dat de inspecteur allereerst vaststelt of de gemeente voldoet 
aan de formele vereisten die artikel 12 stelt, daarna een alge-
meen beeld schetst van de bestuurlijke situatie in de desbe-
treffende gemeente, alsmede van het voorzieningenpeil, en ver-
volgens de begroting voor het desbetreffende jaar analyseert 
en het relevante tekort vaststelt. Hij bepaalt het peil van de 
eigen inkomsten, de reservepositie en de noodzaak tot nieuwe 
uitgaven. Vervolgens gaat hij na, in hoeverre er sprake is van 
structureel verstorende factoren en verdeelstoornissen, die 
aan de tekort-positie ten grondslag liggen. Hij schetst - voor 
zover mogelijk - een beeld van de verwachtingen voor de finan-
ciële situatie in de toekomst en geeft uiteindelijk zijn ad-
vies over de te verlenen aanvullende steun. De persoonlijke 
bevindingen van de Inspecteur - zeker In de eerste jaren waar-
in artikel 12 werd toegepast - maken een zekere mate van sub-
jectiviteit onontkoombaar. Door bestudering van alle 829 rap-
porten in de periode van 1967 tot en met 1981, die betrekking 
hebben op 1 037 beschikkingen, was het mogelijk, om inzicht te 
krijgen in: 
- de mate van objectivering van de toepassing van artikel 12, 
zowel in enig jaar ten aanzien van de gemeenten onderling als-
ook in de loop van de onderzoeksperiode ten aanzien van alle 
gemeenten; 
- de door de inspecteurs toegepaste methoden van vergelijking 
van de gemeenten onderling; 
- de situatie in een bepaalde gemeente en de veranderingen in 
die situatie in de loop der jaren, al dan niet via de toepas-
sing van artikel 12; 
- de grote diversiteit van de (problemen van de) tekort-gemeen-
ten; 
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- de invloed van de in de loop der jaren optredende veranderin-
gen in de financiële verhouding rijk - gemeenten op de posi-
tie van de tekort-gemeenten; 
- de mate waarin de ervaringen met artikel 12 de hier bedoelde 
veranderingen mede tot stand brachten; 
- in het algemeen: het beleid ten aanzien van de toepassing 
van artikel 12 en de veranderingen in dat beleid. 
Behalve het hiervóór omschreven dossieronderzoek heb ik een 
enquête ingesteld onder alle (nog als zodanig bestaande) ge-
meenten die ooit aanvullende steun ontvingen. De daarbij aan 
de gemeenten gestelde vragen waren deels bedoeld om de door de 
inspecteur in zijn rapportage opgenomen gegevens en bevindin-
gen - ofwel: de informatie 'van bovenaf' - via gerichte vraag-
stelling ook nog eens belicht te krijgen 'van onderaf', door 
het desbetreffende gemeentebestuur. Ook wilde ik weten, hoe de 
gemeenten de tekort-positie en de toepassing van artikel 12 
hebben ervaren. De enquête was voorts bedoeld om van de zijde 
van de gemeenten suggesties te verkrijgen tot verbetering van 
de desbetreffende procedure of zelfs tot veranderingen in de 
financiële verhouding tussen het rijk en de gemeenten ter 
voorkoming van het ontstaan van tekort-gemeenten in de toe-
komst. 
De belangrijkste reden echter waarom deze enquête in het on-
derzoek niet kon worden gemist, was gelegen in het feit dat 
uit de onderzochte dossiers maar zeer incidenteel kon worden 
opgemaakt, waardoor de gemeenten die geen aanvullende steun 
meer ontvingen, hun begroting weer sluitend wisten te krijgen. 
Soms kondigde de inspecteur het einde van de artikel 12-situa-
tle aan en vermeldde hij de oorzaken daarvan, soms ook waren 
deze op te maken uit de correspondentie of de verslagen van de 
RGF. In de meeste gevallen echter bestond daarover slechts een 
vermoeden en kon alleen het betrokken gemeentebestuur de voor 
het onderzoek noodzakelijke zekerheid ter zake verschaffen. 
In totaal zijn 210 gemeenten in de enquête betrokken; 165 
daarvan hebben de enquête schriftelijk beantwoord, vaak zeer 
uitgebreid en met bijvoeging van raadsvoorstellen, onderzoeks-
rapporten en begrotingsstukken. De overige gemeentebesturen 
heb ik persoonlijk dan wel telefonisch benaderd, teneinde te 
bereiken dat in ieder geval het antwoord op die vragen, welke 
betrekking hadden op uitsluitend via de enquête te verkrijgen 
gegevens, door alle gemeenten verstrekt zou worden. 
Op basis van deze verschillende bronnen heb ik met grote zeker-
heid kunnen vaststellen, welke oorzaken in de onderscheidene 
gemeenten tot beëindiging van de tekort-situatie hebben ge-
leld. Voorts verkreeg ik daardoor een duidelijk beeld van de 
wijze waarop de gemeentebesturen het 'regiem' van de artikel 
12-eituatle en de procedure van behandeling hebben ervaren in 
de periode ббг respectievelijk na 1976, in welk jaar de 
desbetreffende procedure ingrijpend werd gewijzigd. Ook de 
vraag, welke belangrijkste uitgaven in de gemeente achterwege 
moesten blijven als gevolg van de artikel 12-situatie, leverde 
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interessante gegevens op voor het onderzoek. De vragen betref-
fende de in de gemeente gesignaleerde verstoringen in het bud-
get en betreffende de mate waarin daarbij sprake was van eigen 
gemeentelijk beleid, leverden gegevens op die in vrijwel alle 
gevallen een bevestiging inhielden van de uit het dossieronder-
zoek getrokken conclusies. De in antwoord op één van de vra-
gen van de enquête door de gemeenten gedane suggesties tot 
verbetering van de werking van de FVW '60 waren zeer verschil-
lend van aard en waren waarschijnlijk mede afhankelijk van de 
omvang en de specifieke situatie in de desbetreffende gemeen-
te. Niettemin is het opvallend, dat een aantal van die sugges-
ties overeenkwam met ook op andere wijze uit het onderzoek 
naar voren gekomen gegevens. Op een en ander zal ik in de op 
grond van het onderzoek gedane aanbevelingen terugkomen. 
De laatste vraag van de enquête had betrekking op eventuele 
bestuurlijke veranderingen, die in de loop der jaren geleid 
zouden kunnen hebben tot het vergroten van de duidelijkheid 
ten aanzien van de behoeften en verlangens die in de gemeente 
leven, en daarmee tot vergroting van de behoefte aan middelen. 
Hoewel de vraagstelling weinig concreet was, bleken de ant-
woorden van de gemeentebesturen opvallend eensluidend te zijn: 
het zijn de gedurende de laatste decennia opgetreden verande-
ringen in het functioneren van de gemeentebesturen in ons 
land, die mede tot een vergroting van de behoefte aan middelen 
hebben geleid. 
4 De verwerking van de onderzoeksgegevens 
De aldus verkregen gegevens heb ik allereerst ondergebracht in 
een kaartsysteem. Per gemeente en per jaar zijn verzameld: de 
cijfermatige gegevens betreffende de structureel verstorende 
factoren en verdeelstoornissen; de door respectievelijk de in-
specteur, Gedeputeerde Staten en de RGF geadviseerde en uit-
eindelijk toegekende aanvullende steun; de opgelegde voor-
schriften; en de aftrek van zogenaamde 'meevallers' in de be-
groting. Ook alle overige per tekortgemeente verzamelde gege-
vens werden in het kaartsysteem ondergebracht en daarin zoda-
nig gerubriceerd dat onderlinge vergelijking mogelijk werd en 
afwijkingen van de normale gedragsregels konden worden gesig-
naleerd. Als bijlage bij de verslaglegging van het onderzoek 
is een overzicht van alle tekort-gemeenten gevoegd, waarin de 
belangrijkste gegevens uit het kaartsysteem zijn opgenomen 
(vergelijk bijlage 6.5). 
Teneinde de aldus gegroepeerde gegevens te kunnen verwerken 
ten behoeve van de beantwoording van de bij de aanvang van het 
onderzoek opgeworpen vragen, is vervolgens een computerpro-
gramma ontworpen, waarin de cijfermatige gegevens van de te-
kort-gemeenten zijn opgenomen. Daarbij kreeg ik begeleiding 
van medewerkers van de directie Financiën Binnenlands Bestuur 
van het ministerie van Binnenlandse Zaken, die het programma 
later ook volledig hebben uitgewerkt. In verband met de toet-
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sing van de Ыег ббг opgesomde hypothesen bleek het boven­
dien nog noodzakelijk, een gegevensbestand op te bouwen van 
alle Nederlandse gemeenten met als peiljaar 1971, waarin onder 
meer gegevens werden opgenomen betreffende inwonertal, opper­
vlakte, urbanisatiegraad, meerkernigheid, oppervlakte binnen­
water, kustlengte, weglengte, aantallen woningen, inkomens-
peil, ruilverkaveling, genoten verfijningen en betrokkenheid 
bij grenswijzigingen. De computerverwerking van de desbetref­
fende gegevens heeft geleid tot de voornamelijk in de hoofd­
stukken 5 en 6 opgenomen onderzoeksresultaten. 
De gegevens uit de enquête tenslotte zijn samengebracht in 
een aantal schema's en overzichten die in hoofdstuk A, in het 
totaal overzicht van de tekort-gemeenten in bijlage 6.5, en in 
diverse andere bijlagen zijn terug te vinden. 
5 De verslaglegging 
De resultaten van het onderzoek zijn neergelegd in zeven hoofd-
stukken en een aantal bijlagen, waarvan de Indeling en de volg-
orde aansluiten bij hetgeen in het voorafgaande is uiteenge-
zet. Bij de toepassing van artikel 12 wordt - anders dan bij 
de algemene uitkering uit het Gemeentefonds en bij de verfij-
ningen - rekening gehouden met de begrotingspositie van de 
betrokken gemeente. Aldus wordt artikel 12 beschouwd als het 
subjectieve sluitstuk van een overigens op objectieve maatsta-
ven berustend verdeelsysteem. De begrotingspositie van een 
gemeente wordt echter niet alleen bepaald door de wijze waarop 
dit verdeelsysteem voor een gemeente uitwerkt - hoe belangrijk 
de algemene uitkering voor de gemeente ook is. Ook de zogenoem-
de specifieke uitkeringen en eigen inkomsten van de gemeenten 
spelen daarbij een rol. 
De vragen waarop dit onderzoek een antwoord beoogt te geven, 
hebben dan ook niet alleen betrekking op de werking van arti-
kel 12 als zodanig, doch tevens op de plaats van dit artikel 
binnen de werking van de Financiële Verhoudingswet en op de 
relatie tussen het functioneren van de financiële verhouding 
van rijk en gemeenten in zijn algemeenheid, en het ontstaan en 
voortbestaan van tekort-gemeenten. Daarom is, alvorens verslag 
te doen van het onderzoek naar de situatie van de tekort-ge-
meenten, allereerst de financiële verhouding tussen het rijk 
en de gemeenten beschreven. 
Daarbij komen (in hoofdstuk 1) zowel de algemene uitkering uit 
het Gemeentefonds als de specifieke uitkeringen en de eigen in-
komsten aan de orde. Met artikel 12 wordt beoogd, onder bepaal-
de voorwaarden en voor zover nodig, een aanvulling te geven op 
deze algemene uitkering. Daarom was het noodzakelijk, vooraf 
de functie en omvang van de algemene uitkering ten opzichte 
van de totale Inkomsten van de gemeente vast te stellen. 
In hoofdstuk 2 worden vervolgens de voorgeschiedenis, de tot-
standkoming en de parlementaire behandeling van de FVW '60 
besproken, alsmede de wijzigingen daarvan gedurende de ondeΓ­
ΙΑ 
zoeksperiode. De financiële positie van de gemeenten en de 
veranderingen daarin sinds de Inwerkingtreding van de FVW '60 
komen aan de orde, zowel voor wat betreft het gemeentelijk 
aandeel in de totale middelen van de overheid als ten aanzien 
van de verdeling daarvan over de afzonderlijke gemeenten. 
Vervolgens wordt vanuit deze algemene, voor alle gemeenten 
geldende situatie verder 'afgedaald' naar gemeenten die in 
specifieke omstandigheden verkeren en daarom voor êén of 
meer verfijningen in aanmerking komen. De totstandkoming, de 
bedoelingen en de uitwerking daarvan zijn per verfijning afzon-
derlijk onderzocht en de resultaten van dit gedeelte van het 
onderzoek zijn neergelegd in hoofdstuk 3. Daarbij is tevens 
verslag gedaan van de ingestelde onderzoekingen naar de behoef-
te aan en de mogelijkheden tot nieuwe verfijningen, die (nog) 
niet tot stand kwamen. Dit hoofdstuk dient ter afsluiting van 
de bevindingen en beschouwingen over de meer algemene proble-
matiek van de financiële verhouding en vormt de overgang naar 
de verslaglegging van het eigenlijke onderzoek betreffende de 
situatie van de artikel 12-gemeenten, waaraan de volgende drie 
hoofdstukken zijn gewijd. 
Hoofdstuk 4 behandelt de voorgeschiedenis, totstandkoming en 
wijzigingen van artikel 12. Vanuit de bevindingen die het on-
derzoek opleverde, wordt vervolgens nagegaan of en In hoeverre 
het artikel in de praktijk aan de daarmee beoogde doeleinden 
heeft beantwoord. Daarbij gaat het onder meer over de proce-
dure van behandeling, de beoordeling van de begrotingspositie 
van de gemeenten en de door de inspecteurs gebruikte verge-
lijkingsmethoden. Daarbij komt steeds de vraag aan de orde, in 
hoeverre via de subjectieve beoordeling van vergelijkbare ge-
meenten getracht is deze op een zo objectief mogelijke wijze 
in een zelfde positie te brengen. De bevindingen ten aanzien 
van de invloed en onderlinge afwijking van de adviezen, de be-
slissingen in de praktijk, het opleggen van bijzondere voor-
schriften aan de gemeenten worden In het kader van dezelfde 
vraagstelling besproken. 
In hoofdstuk 5 worden - de gemeentebegroting op de voet vol-
gend - alle structureel verstorende factoren en verdeelstoor-
nlssen die als zodanig in de tekortgemeenten zijn geaccepteerd 
en gekwantificeerd, afzonderlijk besproken. Daarbij wordt ook 
de handleiding van de inspecteurs betrokken. Dit hoofdstuk 
geeft - tegen de achtergrond van de in de eerste drie hoofd-
stukken behandelde materie - aldus een beeld van de belang-
rijkste problemen, die gedurende de onderzoeksperiode de fi-
nanciële positie van de gemeenten hebben beïnvloed, alsmede 
van de wijze waarop en de mate waarin dit tot het ontstaan van 
tekort-gemeenten heeft geleid. De bij dit hoofdstuk gevoegde, 
door middel van de computer vervaardigde overzichten met 
betrekking tot de structureel verstorende factoren en verdeel-
stoornissen maken daarbij visuele waarneming van het verloop 
daarvan gedurende de onderzoeksperiode mogelijk. Op deze wijze 
kon ook een overzicht worden gegeven van de belangrijkste 
omstandigheden die in de tekort-gemeenten tot structurele ver-
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storingen van het budget hebben geleld, alsmede van de wijze 
waarop In de loop der jaren getracht Is daaraan tegemoet te 
komen binnen het verdeelsysteem op grond van de FVW '60. 
Mede hierdoor is de toetsing van de bij de aanvang van het 
onderzoek aangedragen hypothesen met betrekking tot de oor-
zaken van de tekort-positie mogelijk gebleken. De resultaten 
daarvan zijn neergelegd in hoofdstuk 6. Dit hoofdstuk bevat 
daarnaast een totaal overzicht van alle artikel 12-gemeenten, 
waarin ook de oorzaken van beëindiging van de tekort-positie 
zijn af te lezen. De relatie daarvan met veranderingen in het 
verdeelsysteem en het al dan niet invoeren van verfijningen 
bleek tegen de achtergrond van de bevindingen, neergelegd in 
de hoofdstukken 1 tot en met 3, eveneens tot toetsing van de 
hypothesen ter zake te kunnen leiden. 
Tot slot van hoofdstuk 6 wordt een algemeen beeld geschetst 
van de tekort-gemeenten in de loop der jaren, van de als zo-
danig aan het eind van de onderzoeksperiode resterende gemeen-
ten, van de mate waarin de artikel 12-situatie te wijten was 
aan eigen beleid, en van een aantal bijzondere gevallen van 
tekort-gemeenten, waaronder de vier grote steden van ons land. 
De belangrijkste vragen die bij de probleemstelling aan de or-
de kwamen, blijken in dit hoofdstuk te kunnen worden beant-
woord . 
Daarmee is de verslaglegging van de onderzoeksresultaten vol-
tooid. Een onderzoek dat, hoezeer ook naar volledigheid is ge-
streefd, ook zijn beperkingen kent. Allereerst vanwege het 
feit dat het zich uitsluitend uitstrekt tot de tekort-gemeen-
ten, hetgeen betekent dat de conclusies niet zonder meer kun-
nen worden gebruikt voor alle gemeenten. Vervolgens doordat 
het - vanwege de grote verschillen in de financiële verhou-
ding - niet mogelijk is gebleken, een vergelijking met tekort-
gemeenten in andere landen te maken. Oorspronkelijk zijn er 
ook nog meer vragen gerezen dan uiteindelijk beantwoord konden 
worden. Zo heb ik aanvankelijk getracht eveneens een vraag-
stelling in het onderzoek op te nemen aangaande het verband 
tussen de aanwezigheid van bepaalde politieke partijen in de 
gemeenteraad en het voorkomen van tekort-gemeenten. Om uit-
eenlopende redenen bleek dit niet mogelijk. De belangrijkste 
reden is, dat het merendeel van de tekort-gemeenten zodanig 
klein van omvang is, dat op basis van (landelijke) partij-
programma's verkozen raadsfracties daar veelal niet eens voor-
kwamen. 
Ondanks deze beperkingen meen ik te kunnen stellen, dat de bij 
de aanvang van het onderzoek gestelde vragen door de onder-
zoeksresultaten bevredigend konden worden beantwoord. 
Hoofdstuk 7 dient om de bevindingen van het onderzoek samen te 
vatten en de daaraan te verbinden conclusies te verwoorden. 
Tenslotte wordt in dit hoofdstuk stilgestaan bij enige actuele 
ontwikkelingen, die zich sinds de onderzoeksperiode, welke in 
1981 werd afgesloten, hebben voorgedaan en die van belang zijn 
voor de vraag, in hoeverre de aan de conclusies van het onder-
zoek verbonden en in dit hoofdstuk opgenomen aanbevelingen kun-
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nen worden ingepast In het beleid voor de toekomst. Het is 
mijn bedoeling, daarmede een verbinding te leggen tussen de 
resultaten van dit onderzoek en de thans in voorbereiding 
zijnde wetgeving op het terrein van de financiële verhouding 
tussen rijk en gemeente(15). 
Ik hoop, met deze studie niet slechts verslag te hebben uit-
gebracht van de ervaringen met en vanuit de artikel 12-gemeen-
ten in het verleden, doch tevens een bijdrage te hebben kunnen 
leveren aan een bijstelling van het beleid ten aanzien van de 
gemeenten, die in de toekomst in een tekort-positie dreigen te 
komen. Vaststaat immers, dat ook in de nieuwe Financiële Ver-
houdingswet artikel 12 helaas niet zal kunnen worden gemist. 
Zoveel mogelijk moet voorkomen worden, dat onder vigeur van de 
nieuwe wetgeving gemeenten niet slechts nadeel ondervinden van 
de onvolkomenheden, die onvermijdelijk ook aan het nieuwe ver-
deelsysteem zullen kleven, maar bovendien nog de nasleep onder-
vinden van de onvolkomenheden in het bestaande verdeelsysteem, 
zoals dit voor veel gemeenten bij de totstandkoming van de 
FVW '60 het geval blijkt te zijn geweest. 
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1 Financiële Verhouding tussen 
rijk en gemeenten 
1.1 Inleiding 
Als gedecentraliseerde eenheidsstaat neemt ons land qua staats-
kundige structuur een bijzondere positie in de wereld in. Het 
eindrapport van de Werkgroep Herziening Gemeentewet(l) stelt 
daarover het volgende: 'De gemeenten nemen een zeer belangrij-
ke plaats in ons staatsbestel in. Zij vormen de basiscellen 
van onze democratische staat. Als de bestuurslaag die in het 
algemeen het dichtst bij de burger staat zijn zij primair ver-
antwoordelijk voor de meeste zaken waarmee de burger in het 
dagelijkse leven wordt geconfronteerd, zoals de leefomgeving, 
de huisvesting, het welzijn, de openbare orde etc. Ontlenen de 
gemeenten hieraan al hun belang, daarbij komt nog dat het 
gemeentelijk beleid, méér dan dat van de andere bestuursla-
gen, direkt kan worden beïnvloed door de bevolking. De demo-
cratie krijgt - ook via de inspraak en participatie van de 
bevolking - bij uitstek op lokaal niveau gestalte. De korte 
afstand tussen lokaal bestuur en bestuurden betekent ook dat 
het lokaal bestuur minder kans loopt te verambtelijken dan de 
hogere bestuursniveaus. Op gemeentelijk niveau is het voorts 
nog mogelijk de zaken te overzien en daardoor een samenhan-
gend - dat wil zeggen: niet "verkokerd" - en op de specifieke 
wensen van de bevolking afgestemd beleid te voeren. Gemeenten 
zijn onmisbaar in het streven naar spreiding van (bestuurs)-
macht. Zij dragen bij tot de gewenste pluriformiteit van onze 
samenleving en tot de ontplooiing van de innoverende krachten 
die in iedere lokale gemeenschap schuilen.' 
De regering sluit zich - blijkens de Memorie van Toelichting 
op het ontwerp van de Financiële Verhoudingswet 1984 - bij 
deze opvatting aan. 
Aangezien er sprake is van (gemeenten binnen) een gedecentra-
liseerde eenheidsstaat, is er wel een zodanige hiërarchie 
tussen de verschillende overheidscorporatles, dat de rijksover-
heid de speelruimte aangeeft voor de andere overheden. Oud con-
stateert dat de gemeente al haar bevoegdheden, zelfs haar be-
staan aan de staat ontleent, doch dat het karakter van de ge-
meenten volkomen wordt miskend bij de opvatting, dat het hoog-
ste gezag in de staat - in Nederland de grondwetgever - zelf 
aan het bestaan daarvan een eind zou kunnen maken. 'Het is al-
lerminst zo, dat zij haar bestaan slechts danken aan het 
machtswoord van het staatsgezag. Zij zijn het produkt van een 
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langdurige historische ontwikkeling'(2). 
Al staat dan ook het primaat van de rijksoverheid vast, grond-
wettelijk is evenzeer de autonome positie van (provincies en) 
gemeenten gewaarborgd, welke mede bepalend is voor de verde-
ling van de overheidstaak (en dus van de middelenverdeling) 
over de verschillende overheden. Artikel 12A van de Grondwet 
bepaalt, dat de bevoegdheid tot regeling en het bestuur van de 
gemeentelijke huishouding aan het gemeentebestuur wordt over-
gelaten, zonder dat expliciet wordt aangegeven wat tot deze 
gemeentelijke huishouding behoort. 
Hierbij geldt een door de wetgever bepaalde negatieve begren-
zing. Goudswaard stelt ter zake vast, dat het bestuursterri-
toir van de gemeente alles omvat wat niet aan hogere organen 
is voorbehouden en dat de financiële handelingen van gemeen-
ten slechts op twee manieren worden begrensd, namelijk: 
- vanuit de eigen verantwoordelijkheid voor de inkomstenzijde 
van de begroting, teneinde een tekort-positie te voorkomen; 
- vanuit de verantwoordelijkheid van hogere overheden voor de 
financiële positie van lagere organen(3). 
Daarbij dient een duidelijk verband te worden gelegd tussen 
democratie en wat Van der Dussen noemt 'externe' decentrali-
satie (in tegenstelling tot 'interne' decentralisatie of decon-
centratie). Voor een uitvoerige uiteenzetting van de vele argu-
menten voor de stelling, dat decentralisatie een gunstige in-
vloed heeft op de werking van de democratie, zij verwezen naar 
zijn - mede aan de hand van de door hem bijeengebrachte menin-
gen van vele auteurs - ter zake gehouden beechouwingen(4). Bij 
de behandeling van het onlangs uitgebrachte Decentralisatie-
plan van de regering wordt hierop later in dit hoofdstuk nog 
teruggekomen. 
De concrete invulling van de negatieve begrenzing van de ge-
meentelijke zelfstandigheid is een permanent proces, dat aan-
sluit op de ontwikkelingen in de maatschappij. Na een periode 
van steeds verdergaande centralisatie lijkt de ontwikkeling 
langzamerhand te gaan omslaan naar decentralisatie van taken 
en bevoegdheden, terug naar provincies en gemeenten. Daarbij 
zou de gedachte kunnen rijzen, dat het gaat om een aantal over-
heidstaken die nauwkeurig zouden kunnen worden afgebakend en 
worden 'toebedeeld' aan die overheidslaag, die daarvoor uit 
een oogpunt van democratie en doelmatigheid het meest in aan-
merking komt. 
Zo eenvoudig is het echter niet. Het gaat tenslotte om één 
totale overheidstaak, te behartigen door de overheid voor 
steeds dezelfde burgers, die gezamenlijk die overheid daartoe 
de middelen verschaffen. Soms zal dit betekenen, dat de behar-
tiging van een overheidstaak over meer bestuurslagen is ge-
spreid (ruimtelijke ordening bijvoorbeeld), met in de wet neer-
gelegde verantwoordelijkheden, bestuurlijke hiërarchie en mid-
delentoedeling, die leiden tot een elkaar aanvullend optreden 
van de verschillende overheidslagen. Soms ook is de beharti-
ging toebedeeld aan óf rijk óf provincie öf gemeente. 
Het is duidelijk dat deze taakverdeling bepalend moet zijn 
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voor de vraag, welk deel van de geldmiddelen die de overheid 
ter beschikking staan, aan welke overheid moet worden toebe-
deeld. Ik ga hier gemakshalve voorbij aan doelcorporaties 
zoals waterschappen en zuiveringsschappen, die slechts een 
beperkte taak te vervullen hebben en daartoe ook een eigen 
financieel statuut kennen; voorts beperk ik mij tot het pro-
bleem van de middelentoedeling in relatie tot het takenpakket 
van de (al dan niet ten aanzien van bepaalde taken samenwer-
kende) gemeenten. De commissie-Oud spreekt in dezen over een 
' deelgenootschappen jke taak'. Bedoeld is dan niet de feite-
lijke verdeling van het takenpakket, zoals deze zich op enig 
moment voordoet, doch zoals deze steeds weer zal veranderen in 
een dynamische maatschappij, hetgeen dan telkens opnieuw tot 
een herverdeling van de middelen aanleiding zal (kunnen) 
geven. 
Van der Dussen(5) zegt hiervan: 'Van een periode waarin de la-
gere overheden uit eigen inkomensten niet alleen de eigen uit-
gaven bestreden, maar daarenboven ook overdrachten verstrekten 
aan de hogere overheden, zijn zij via een periode waarin zij 
dit laatste niet meer deden, maar nog wel in eigen inkomsten 
konden en mochten voorzien, in de fase gekomen waarin zij mede 
afhankelijk zijn van de inkomensoverdrachten van hogere over-
heden (...). Los van de bestuurlijke hiërarchie ontstaat als 
gevolg van de inkomensoverdrachten een financíele hiërar-
chie, waarbij de overheid die de inkomensoverdrachten ver-
strekt, tevens de speelruimte bepaalt voor de overheden aan 
wie zij deze overdrachten verstrekt. Zij kan veel verder gaan 
dan het bepalen van de speelruimte, met name kan zij precies 
aangeven hoe de ontvangende overheid de middelen moet besteden 
(..). Vaak kon zij dit toch al op grond van bestuurlijke be-
voegdheden. Daarom kan deze handelwijze van de hogere overheid 
niet zonder meer worden toegeschreven aan de financiële ver-
houding. De financiële hiërarchie kan wel de bestuurlijke 
hiërarchie versterken.' 
Bij Van der Dussen(6) treffen we de volgende indeling van de 
financiële overdrachten aan: 
Ten behoeve van de egalisatie van belastingopbrengsten 
- Aanvulling door hogere overheid zelf. 
- Inning van de belastingmiddelen van de lagere overheid door 
de hogere overheid en daarna een gelijke verdeling over de ge-
meenten. 
Ter compensatie voor het afstaan van fiscale mogelijkheden aan 
hogere overheden 
De Financiële Verhouding in 1865 ontstond door het verbod aan 
de gemeenten tot het heffen van accijnzen. Compensatie werd ge-
boden ter hoogte van vier-vijfde van de hoofdsom personele be-
lasting. 
In verband met het verrichten van bepaalde taken 
De centrale overheid kan daarbij: 
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verplichtingen opleggen (bijvoorbeeld Algemene Bijstands-
wet); 
- subsidies geven; 
- een combinatie van deze maatregelen hanteren. 
De volgende indeling kan dan worden gemaakt van de onderschei-
dene taken en daarbij behorende methode van bekostiging: 
Verplichte taken met vergoeding - b.v.uitk.sociale zorg 
Verplichte taken zonder - algemene uitkering Gemeen-
specifieke vergoeding tefonds 
Niet verplichte taken met - subsidie of rijksbijdrage. 
vergoeding 
Niet verplichte taken zonder - onroerend-goed-belasting en 
vergoeding andere heffingen 
Soorten vergoedingen: 
- Volledige vergoeding; de gemeente heeft dan geen belang meer 
bij een doelmatige uitvoering. Alsdan is gevaar aanwezig voor 
overdreven kwaliteitsniveau. 
- Partiële vergoeding. 
- Vergoeding op basis van bepaalde normen. 
- Vergoeding op basis van kosten. 
A1gemene ove гdrachten 
Ter voorkoming van steeds verdere uitbreiding van het aantal 
specifieke regelingen voor bepaalde taken. 
Hoewel de algemene overdrachten wel nooit volledig de aandrang 
van maatschappelijke groeperingen (en soms ook van de gemeen­
ten) op speciale overdrachten kunnen vervangen, zijn deze ver­
reweg te prefereren. Immers, het gaat dan om 'eigen middelen' 
van de gemeenten die zelf de keuzemogelijkheden voor de beste­
ding daarvan kunnen afwegen, hetgeen dus leidt tot grotere 
zelfstandigheid. Hoe complexer de taak van de gemeenten is, 
des te groter is de vrijheid en dus de verscheidenheid; naar­
mate het 'basispakket' dat door de hogere overheden en/of door 
inwoners van de gemeente minimaal wordt geacht, groter is, zal 
ook de bestedingsvrijheid minder worden en de uniformiteit van 
de gemeentelijke activiteiten (al dan niet via gemeenschappe­
lijke regelingen) groter. 
Algemene overdrachten nu kunnen alleen tot stand gebracht 
worden via een goed verdelingssysteem, waarbij 
de totaliteit van de middelen, te verschaffen aan de collec­
tiviteit van de gemeenten, wordt vastgesteld; 
- de verdeling wordt geregeld over de individuele gemeenten. 
Deze splitsing is naar de mening van Van der Dussen onvermij­
delijk, hoewel gevaarlijk. Daarom dient ook gekeken te worden 
naar de behoeften van de verschillende gemeenten. Daarbij is 
het inzicht in die behoeften erg moeilijk. Bij een doelcorpo­
ratie is dat veel gemakkelijker. Het takenpakket van de gemeen­
te (als gebiedscorporatie) is theoretisch onbeperkt en is 
voortdurend in verandering. 
Daarnaast kennen we grote verschillen tussen de gemeenten 
onderling. Tabel 1.1, weergevende de indeling van de gemeenten 
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in verschillende grootteklassen per 1 januari 1981 (laatste 
onderzoeksjaar), moge dit verduidelijken. 













































800 000 en meer inwoners 1 
817 gemeenten 
Bron: CBS-
Op de relatie tussen de omvang van gemeenten en de begrotings­
positie zal nader worden ingegaan in de hoofdstukken 5 en 6. 
1.2 Een theoretisch kader 
Voor een theoretisch kader ten behoeve van de toedeling van de 
nodige geldmiddelen aan de gemeenten in hun totaliteit en de 
verdeling daarvan over de afzonderlijke gemeenten, komen wij 
vanzelfsprekend terecht bij Goedhart. Deze stelt(7) dat het 
ontstaan en de ontwikkeling van financiële verhoudingen bin-
nen een nationaal territoir verband houden met verschillende 
omstandigheden, waarvan in het bijzonder de aandacht verdie-
nen: 
- de budgettaire consequenties van de taakverdeling tussen 
overheden in verband met de uiteenlopende ruimtelijke reik-
wijdte van het budgettaire beleid in het algemeen en van voor-
zieningen met collectieve goederen in het bijzonder; 
- paternalisme op het niveau van de centrale overheden, dat 
gestalte krijgt in het verlangen, allerwegen op zijn minst een 
'basispakket' aan bepaalde collectieve voorzieningen te waar-
borgen; 
- aspiraties om, ondanks lokaal en regionaal uiteenlopende be-
volkingsdraagkracht, een min of meer gelijkwaardig voorzienin-
genniveau te verwezenlijken. 
Naarmate de maatschappelijke integratie en de mobiliteit van 
de economische subjecten voortschrijden, worden, aldus Goed-
hart(8), lokale en regionale ongelijkheden in collectieve voor-
zieningen steeds minder aanvaardbaar geacht en komt het aspira-
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tieniveau inzake egalisatiepogingen hoger te liggen. Hij on-
derscheidt een drietal aspiratieniveaus, waarbinnen de thans 
in de wereld voorkomende financiële verhoudingsetructuren 
globaal kunnen worden geordend. 
Het eerste niveau van aspiraties bestaat uit het streven naar 
een vermindering van ongelijkheden in lokale en regionale be-
lastingcapaciteiten. Men beperkt zich er in dit geval toe, de 
evidente verschillen in draagkracht per bestuursgebied, bij-
voorbeeld door het doen van zogenaamde 'belastinguitkeringen', 
te nuanceren. 
Het tweede (meest voorkomende) aspiratieniveau is dat van het 
streven naar een vermindering van ongelijkheden in lokale en 
regionale voorzieningscapaciteiten. Behalve draagkrachtver-
schillen spelen nu ook interlokale en interregionale behoef-
teverschillen een rol. Binnen dit streven past een betrekke-
lijk groot lokaal belastinggebied, aangevuld met op de ver-
schillen in behoeften en draagkracht afgestemde uitkeringen 
van de centrale overheid aan de lagere overheden. 
In kleine landen zoals Nederland - met een hoge graad van 
maatschappelijke integratie en een dienovereenkomstige onaan-
vaardbaarheid van grote verschillen in plaatselijke voorzienin-
genniveaus - benadert, aldus Goedhart, het als derde aspiratie-
niveau onderscheiden streven naar zo volledig mogelijke egali-
satie van de lokale voorzieningscapaciteit de werkelijkheid 
zeer dicht. Op dit niveau vervult het plaatselijk belasting-
gebied slechts een bescheiden functie in de marge van een fi-
nanciële verhouding die is gebaseerd op uit de centraal gehe-
ven belastingmiddelen bekostigde uitkeringen van het rijk aan 
de gemeenten. Volgens Venema(9) stevent ons land al af op een 
vierde aspiratieniveau, waarbij een financiële verhouding 
hoort die is afgestemd op centraal dirigisme. 
Voor de gemeente geldt bij dit derde aspiratieniveau een auto-
nomie 'ter grootte van' het (al dan niet aan wettelijke normen 
gebonden) eigen belastinggebied, vermeerderd met de zelfstan-
digheid die resulteert uit de keuze naar aard en relatieve om-
vang van de verschillende uitkeringsvormen. We onderscheiden 
in dit verband algemene en specifieke uitkeringen, die begrips-
matig als volgt kunnen worden afgebakend(10): 
- Algemene uitkeringen komen tegemoet aan de financiële zelf-
standigheid van gemeenten, doordat ze binnen de bij of krach-
tens de wet gestelde grenzen vrij besteedbaar zijn. 
- Specifieke uitkeringen worden verstrekt voor aangewezen ta-
ken, waarbij centrale aspiraties inzake de (spreiding naar) 
aard en omvang van gemeentelijke voorzieningen van overheer-
sende betekenis zijn. 
Bij algemene uitkeringen uit het Gemeentefonds is de omvang 
daarvan voor een individuele gemeente een gegeven, maar is de 
gemeente in de bestedingsrichting vrij; bij specifieke uitke-
ringen is zowel de omvang als bestedingsrichting vooraf aange-
geven. 
Op het derde aspiratieniveau wordt de keuze tussen beide bekos-
tigingsvormen bepaald door de mate waarin het wenselijk wordt 
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geacht dat een centraal 'paternalisme' ten aanzien van lokale 
voorzieningen via de bekostigingswijze tot uitdrukking wordt 
gebracht. 
In 't Veld constateert dat binnen de verzorgingsmaatschappij 
de spanning tussen het gelijkheidsstreven en decentralisatie-
behoeften in menig opzicht een dilemma is(ll). Hij zet dit 
uiteen aan de hand van een aantal centraliserende tendenties, 
die zoals hij dit aanduidt, tezamen een 'ijzeren wet van de 
centralisatie' vormen. De nationale overheid heeft zich daar-
bij in toenemende mate opgeworpen als verdeler en herverdeler 
van (bronnen van) maatschappelijk welzijn en zal er bij pogin-
gen tot verwezenlijking en gelijkheid van ontplooiingskansen 
op willen toezien, dat het voor dit doel optimaal geachte 
voorzieningenniveau ook verzekerd is(12). Overigens conclu-
deert Goedhart dat er maar weinig steekhoudende argumenten 
zijn voor het doen van specifieke, objectgebonden uitkeringen. 
Zij kunnen worden beperkt tot die gevallen waarin de centrale 
voorkeuren samengaan met zodanige kostenverschillen per be-
stuurseenheid, dat geen oplossing kan worden gevonden voor 
verdeling van de betrokken uitkeringen via de verdeelmaatsta-
ven voor de algemene uitkeringen. De mogelijke spanning tussen 
centrale voorkeuren en een gemeentelijke autonomie kan dan wor-
den gemitigeerd door adequate wetgeving ten aanzien van de 
aard en omvang van de lokale collectieve goederenvoorzlening. 
Bij het derde aspiratieniveau vormen de algemene uitkeringen 
in combinatie met de specifieke uitkeringen de ruggegraat van 
de plaatselijke budgettaire kracht. De verdeling van de alge-
mene uitkering is hierbij gericht op een zo volledig mogelijke 
egalisatie van de plaatselijke voorzieningscapaciteit, bij 
voorkeur door toedeling van middelen aan de hand van objectie-
ve maatstaven met betrekking tot gemeentelijke behoeften. De 
vrije zoom van eigen heffingen vervult, naast een algemeen dis-
ciplinerende functie ter schraging van een budgettair verant-
woordelijkheidsbesef van lagere overheden, tevens de functie 
om een marginale afweging van plaatselijke voorzieningen tegen 
een plaatselijke offerbereidheid te bewerkstelligen. Bij dit 
aspiratieniveau is de rol van het plaatselijke belastinggebied 
echter betrekkelijk gering en zijn voornaamste functie is wel 
die van een 'buffer' binnen het geheel van de financiële 
verhouding. 
De eigen inkomsten dekken in Nederland minder dan 10% van de 
plaatselijke overheidsuitgaven, zodat de betekenis ervan als 
bekostiglngsmiddel betrekkelijk gering is. 
De Nederlandse geschiedenis van het stelselmatige terugdrin-
gen van gemeentelijke fiscale autonomie (te beginnen in 1865 
met de afschaffing van de plaatselijke accijnzen) is met de in-
voering van de Financiële Verhoudingswet van 1960 uitgemond 
in een bekostigingsstructuur waarin de algemene uitkering uit 
het Gemeentefonds de plaats inneemt van het grootste deel van 
de plaatselijke belastingen(13). De vermindering van het aan-
deel van de eigen heffingen en inkomsten van de gemeenten in 
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in de totaal beschikbaar komende middelen leidde in de aanvang 
tot een toename van het aandeelpercentage van de algemene 
uitkering; later waren het vooral specifieke uitkeringen, die 
het grootste deel van de gemeentelijke inkomsten gingen vormen 
(zie tabel 1.3). 
Tabel 1.2 Samenstelling van lopende gemeentelijke inkomsten 
(procentuele verdeling) 
1932* 1953 1960 1970 
Algemene uitkering 25 53 34 38 
Specifieke uitkeringen 25 30 58 55 
Eigen heffingen en inkomsten 50 17 8 7 
Totaal 100 100 100 100 
*Geraamd. 
Bron: P.J. van Leeuwen: 'De tweede generatie van de Wet Finan-
ciële Verhouding tussen rijk en gemeenten', in: V. Halber-
stadt e.a. (red.): Economie in overleg. Leiden, 1974, blz. 
169. 
Sedert de inwerkingtreding van de Financiële Verhoudingswet 
1960 is in de samenstelling van de lopende gemeentelijke inkom-
sten niet veel verandering opgetreden, zoals blijkt uit tabel 
1.3. 
Tabel 1.3 Verhouding tussen de gemeentelijke inkomstenbronnen 
in een aantal geselecteerde Jaren na 1959 (in % 
van het totaal van de gemeentelijke inkomsten. 
1960 1965 1970 1975 1980 
Eigen belastingen en heffingen 8,6 7,9 6,9 5,8 5,8 
Algemene uitkeringen uit het 
Gemeentefonds 33,8 41,1 38,4 33,3 32,3 
Specifieke uitkeringen 57,6 51,0 54,7 60,9 61,9 
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Bron: Memorie van Toelichting FVW '84, blz. 10. 
In het vervolg van dit hoofdstuk zal blijken dat de thans gel-
dende verhouding tussen algemene uitkeringen, specifieke uitke-
ringen en eigen heffingen zich in de nabije toekomst zal wijzi-
gen, wanneer de nu bestaande voornemens werkelijkheid worden. 
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1.2.1 Algemene uitkeringen 
Uit het vorenstaande is al gebleken, dat de algemene uitkerin-
gen een zeer belangrijk deel uitmaken van de totale gemeente-
lijke inkomsten. Thans zal hierop niet verder worden ingegaan. 
Dat gebeurt in hoofdstuk 2· Nu reeds wordt opgemerkt dat uit 
de hierna volgende behandeling van de eigen gemeentelijke in-
komsten en de specifieke uitkeringen zal blijken dat de alge-
mene uitkeringen ook in de toekomst, zowel qua omvang als met 
betrekking tot de bestedingsvrijheid, voor de gemeenten de 
belangrijkste inkomstenbron zullen blijven. 
1.2.2 Eigen inkomsten van de gemeenten 
De eigen inkomsten van de gemeenten bestaan uit: 
- belastingen; 
- prijzen voor quasi-collectieve voorzieningen; 
- exploitatie-opbrengsten van bepaalde bedrijven; 
- inkomsten uit vermogen en bezittingen. 
1.2.2.1 Inkomsten uit bedrijven en uit vermogen en bezittin-
gen 
De inkomsten uit bezit zijn in het totaal van de inkomsten 
niet van zodanige importantie, dat daaraan in dit kader af-
zonderlijke beschouwingen zouden moeten worden gewijd. 
De exploitatiewinsten van bedrijven, in het bijzonder de 
nutsbedrijven, zijn gaandeweg wel steeds belangrijker gewor-
den, hetgeen ook in het artikel 12-onderzoek is gebleken. 
Verwezen wordt naar de uiteenzettingen ter zake van Van der 
Dussen, eveneens met betrekking tot de tekorten van de gemeen-
telijke vervoersbedrijven(14). De laatste jaren is een sterke 
daling waarneembaar van de winsten van de nutsbedrijven, als 
gevolg van de teruglopende expansie, stijging van kosten, ener-
giebeperking en onvoldoende mogelijkheden tot tariefsverho-
ging, mede door het beleid ter zake van de minister van 
Economische Zaken. 
Overigens kan men zeer verschillend denken over de toelaat-
baarheid van deze monopoliewinsten. Evenwel zijn deze winsten 
voor afzonderlijke gemeenten (in het bijzonder betreft dit de 
grote(re) gemeenten met eigen bedrijven, waar deze winsten ook 
een deel van de 'spill-overs' van deze centrumgemeenten hebben 
kunnen opvangen) van relatief groot belang geweest in het to-
taal van de eigen inkomsten en stelt dus de daling daarvan 
deze gemeenten voor extra problemen. De verwachting is, dat 
deze daling zich verder zal voortzetten. 
1.2.2.2 Prijzen voor quasi-collectieve goederen; profijtbegin-
sel 
Goedhart heeft er bij het bespreken van het allocatiebeleid op 
gewezen(15), dat het merendeel van de voorzieningen door lage-
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re overheden het karakter heeft van zogenaamde quasi-collec-
tieve goederen; diensten derhalve waarbij de bekostiging via 
heffingen niet de enig mogelijke manier is, doch ook prijzen 
gevraagd zouden kunnen worden aan de gebruiker daarvan. Hij 
wijst er daarbij op, dat de keuze tussen collectieve en indi-
viduele bekostigingswijzen geenszins samenvalt met die tussen 
publieke en private voorzieningen. 
Echt-collectieve goederen worden onontkoombaar met 100% prijs-
subsidie geleverd. Quasi-collectieve goederen met 100% of min-
der prijssubsidie worden bekostigd uit heffingen. 
Aan de marktgewijze voorzieningsvorm nu acht Goedhart belang-
rijke voordelen verbonden, vergeleken met de collectieve me-
thode. Ondanks alle onvolkomenheden van vele markten werkt de 
"marktdemocratie" in beginsel, uit een oogpunt van welzijnsop-
timalisering, beter dan de "budgetdemocratie"'. Goedhart wijst 
voorts op de nadelen, verbonden aan het verbreken van de band 
tussen beslissen omtrent de voorziening, daarvoor betalen en 
daarvan genieten: 'De rol van "freerider" is de mens ten aan-
zien van de collectieve sector op het lijf geschreven.' Goed-
hart analyseert vervolgens de motieven, die desondanks leiden 
tot het op grote schaal voorkomen van quasi-collectieve goe-
deren, waarbij 'het belang van de voorziening' niet ter zake 
behoort te doen. Hij noemt: 
- het kostenmotief; 
- het paternalistische of 'merit-good'-motief; 
- het externe-effecten-motief; 
- het knelpuntenmotief. 
Goedhart acht het (soms als vijfde genoemde) 'herverdelings-
motief' niet valabel voor objectsubsidies. 
Hoewel het probleem van de keuze van de bekostiging via hef-
fingen of prijzen voor alle overheden geldt, spreekt hij als 
zijn oordeel uit, dat met name de lagere overheden zich bij 
voortduring moeten bezinnen op de ratio van de collectieve 
voorzieningswijze, gezien: 
het sterk overwegen van de quasi-collectieve goederen in het 
dienstenpakket van de lagere overheden; en 
- het 'spillover'-probleemiie). 
In zijn co-referaat naar aanleiding van de geciteerde benade-
ring van Goedhart, stelt Uhl(17) dat een belangrijk groter 
deel van de quasi-collectieve goederen kan worden bekostigd 
uit prijzen dan thans het geval is. Hij komt in zijn globale 
becijfering tot een bedrag van 750 miljoen gulden. (Overigens 
is hij van oordeel, dat daarnaast en daarna de gemeentelijke 
belastingen de volgende In aanmerking komende bekostigings-
wijze zouden moeten vormen. Zie paragraaf 1.2.2.3 van dit 
hoofdstuk.) 
Bekostiging via prijzen geeft de mogelijkheid, deze te doen 
plaatsvinden door die burgers, die van de desbetreffende 
voorzieningen profijt hebben. Boorsma stelt vast dat de 
groeiende bezuinigingsproblematiek de toepassing van het pro-
fijtbeginsel, waarvoor in het begin van de jaren zeventig al 
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een oplevende belangstelling te constateren viel (deelname 
DS '70 aan het kabinet in 1971), een nieuwe stimulans heeft 
gegeven(18). Hij constateert dat het profijtbeginsel thans 
voornamelijk lijkt te worden aangevoerd als middel om bezui­
nigingen te vinden(19). Het argument van de verbetering van de 
allocatie dreigt daarbij op de achtergrond te verdwijnen. 
Overigens stelt hij dat dit laatste argument slechts kan gel­
den, als de burger ter zake de vrijheid van consumptie heeft 
en als in het verlengde daarvan ook de overheid - als produ­
cent van de voorziening - de burger die niet bereid is een 
prijs te betalen, kan uitsluiten van de voorziening. 
Daarbij moet ervan uitgegaan kunnen worden, dat de burger vol­
doende koopkracht heeft om zijn behoeften in de door hem uit­
geoefende vraag te kunnen laten doorklinken(20). Het moet bo­
vendien gaan om levering aan een individu (of een groep van 
individuen) afzonderlijk. Boorsma(21) geeft een groot aantal 
mogelijkheden, die in ons land - waar overigens, in tegenstel­
ling tot bijvoorbeeld Frankrijk en Ierland, het profijtbegin­
sel tamelijk ruim wordt toegepast - voor optrekking van de ta­
rieven volgens het profijtbeginsel in aanmerking komen. 
Van der Dussen(22) spreekt de vrees uit, dat de overheid nu 
voor bijna al haar diensten prijzen gaat vragen, ook in geval­
len waarin de consument zich aan het genot van de dienst niet 
kan onttrekken. Deze vrees lijkt alleszins gerechtvaardigd, 
indien men in aanmerking neemt de wijze waarop de regering-
Lubbers in haar regeerakkoord een verdergaande toepassing van 
het profijtbeginsel heeft opgenomen en daarin aanleiding vindt 
om - alleen al om die reden - in de jaren 1983 tot en met 1986 
op het Gemeentefonds een groot bedrag te korten. Deze korting 
bedraagt voor 1983 al 65 miljoen gulden en is gebaseerd op het 
rapport Heroverweging Collectieve Uitgaven(23). De regering 
verwijst daarbij in het bijzonder naar de mogelijkheden tot 
verhoging van riool- en reinigingsrechten. 
Dit alles in aanmerking nemend, behoeft het geen nadere toe­
lichting, dat - afgezien van de vraag, of in alle gemeenten 
het dekkingspercentage nog wel een belangrijke verhoging toe­
laat, quod non - dit nu juist voorbeelden zijn van heffingen 
voor collectieve voorzieningen die niet aan de uiteengezette 
criteria voldoen en waar dan ook niet kan worden gesproken van 
profijtbeginsel in de enge betekenis van het woord. Het be­
hoort tot de autonome bevoegdheid van de gemeenteraad, om te 
bepalen of en in hoeverre er aanleiding en ruimte is voor ver­
hoging ал de tarieven van de hier aan de orde zijnde retribu­
ties. De RGF heeft dan ook gesteld, deze korting op het Gemeen­
tefonds niet anders te kunnen beschouwen dan die, welke op 
meer algemene motieven van terugdringen van de collectieve 
uitgaven zijn gebaseerd(24). 
Resumerend kan ten aanzien van de prijzen voor geleverde quasi-
collectieve goederen het volgende worden vastgesteld: 
Op gemeentelijk niveau kan het beste worden ingezien op wel­
ke wijze de allocatieve en inkomenspolitieke effecten van in 
dit verband te nemen maatregelen in elkaar grijpen. 
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- Voor lang niet alle diensten en goederen geldt, dat daarvoor 
mogelijkheden aanwezig zijn; bovendien zijn deze ongelijkmatig 
over de gemeenten gespreid. 
- Er Is toch zeker aanleiding voor een aantal daarvan, meer 
dan thans het geval Is, bekostiging vla prijzen te overwegen. 
- Dit is de laatste jaren - in het kader van de ombuigings-
problematiek - door de gemeenten al in sterke mate gebeurd. 
- Ter zake vormde het prijsbeleid van de minister van Econo-
mische Zaken, zoals dit ook voor overheidstarieven geldt, een 
belangrijke belemmerende factor. 
- De effecten daarvan op het totaal van de gemeentelijke in-
komsten, gezien de uit het bovenstaande voortvloeiende beper-
kingen, zullen relatief beperkt zijn. 
- Dit laatste geldt zeker, wanneer de Invoering/verhoging van 
prijzen voor door de gemeenten geleverde diensten/goederen al 
bij voorbaat om die reden leidt tot korting van de uitkering 
uit het Gemeentefonds, hetgeen dan ook als onjuist moet worden 
aangemerkt uit een oogpunt van financiële autonomie van de 
gemeente. De ruimte voor toepassing van het profijtbeginsel 
moet worden gecreëerd door verlichting van de collectieve 
lastendruk. 
Resteert tenslotte de bespreking van de eigen gemeentelijke 
inkomsten uit belastingen. 
1 .2 .2 .3 Belastingen 
Voor een beknopt historisch overzicht zij verwezen naar een 
artikel van Koudije(25) en naar de Memorie van Toelichting op 
de Financiële Verhoudingswet 19Θ4. Verwezen wordt voorts naar 
de dissertatie van Van der Dussen(26). 
Tabel 1.4 Verhouding tussen gemeentelijke heffingen en de al­
gemene uitkeringen in een aantal geselecteerde jaren 
ббг 1960 (in % van het aantal van de algemene 
middelen 
1930 1940 1950 1955 
Gemeentelijke heffingen 92,7 64,9 49,4 19,7 
Algemene uitkeringen 7,3 35,1 50,6 80,3 
100,0 100,0 100,0 100,0 
Bron: Rapport commissie-Oud. 
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Uit de tabellen 1.3 en 1.4 valt op te maken, dat (ook na 1960) 
het aandeel van de gemeentelijke belastingen in de totale ge-
meentelijke inkomsten steeds verder is teruggedrongen. De com-
missie-Oud gaat in haar rapport uitvoerig in op de ontwikke-
lingen die daaraan ten grondslag lagen en stelt vast dat deze 
ertoe geleld hebben 'voorgoed een streep te zetten onder de 
eigen belastingen als hoofdbron van inkomsten der gemeenten. 
Men moge dit betreuren, aan de andere kant verlieze men niet 
uit het oog, dat onder een financiële zelfstandigheid, welke 
naast rijkdom armoe toelaat, ernstig gevaar dreigt voor een 
evenwichtige verzorging over het hele land van de belangen, 
welke aan de gemeenten zijn toevertrouwd'(29). 
De commissie-Oud stelt voorts, dat de oplossing voor een 
financiële verhouding die recht doet wedervaren aan de zelf-
standigheid en de eigen plaats van de gemeenten in ons staats-
bestel, in haar eenvoudigste vorm lijkt te liggen in het 
scheppen van een eigen belastinggebied. Zo eenvoudig is het 
echter met. Reeds in 1929 werd ingezien dat, los nog van het 
belastingvraagstuk in meer algemene zin - wegens de grote ver-
schillen tussen belastingcapaciteit en behoefte der afzonder-
lijke gemeenten - een zekere nivellering van de inkomsten nood-
zakelijk was. 
Van der Dussen(28) sluit zich bij Goedhart aan voor wat 
betreft de noodzakelijkerwijs geringe omvang van het plaatse-
lijk belastinggebied. Hij wijst in dat verband op de taak van 
de centrale overheid om te zorgen voor de realisering van de 
'traditionele vijf macro-doeleinden', te weten een hoge graad 
van werkgelegenheid, een zo sterk mogelijke economische groei, 
een redelijk te achten inkomensverdeling, alsmede een stabiel 
prijsniveau en evenwicht op de betalingsbalans. 
Deze overwegingen gelden ongetwijfeld ook voor andere landen. 
De vraag rijst dan, waarom het plaatselijk belastinggebied in 
ons land dan toch percentueel zoveel kleiner is dan elders het 
geval is(29). Verwezen wordt naar tabel 1.5. 
Tabel 1.5 Bronnen van inkomsten van de lokale overheden in 












































Bron A. Hoogerwerf 'Relaties tussen centrale en lokale over­
heden in Nederland', Beleid en Maatschappij, december 1980. 
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Te WechelOO) wijst er echter op, dat een vergelijking, zoals 
in tabel 1.5. wordt gemaakt, nauwelijks betekenis heeft zonder 
daarbij tevens in beschouwing te nenien welke takenpakketten de 
plaatselijke overheden in de verschillende landen verzorgen. 
Een analyse van de verschillen in de wijze waarop in een vijf-
tiental Europese landen de overheidstaken zijn verdeeld over 
de lagere overheden, is te vinden in een tweetal tabellen in 
het ín 1981 door de Raad van Europa opgestelde rapport(31). 
Bovendien dient men voor een juist inzicht in de betekenis van 
de decentrale belastingheffing in beschouwing te nemen, in hoe-
verre de lagere overheden zelfstandig beslissen over de plaat-
selijke belastingen, voorts de mate van integratie van de be-
lastingsystemen van de verschillende overheidslagen en vooral 
ook welke belastingen de lagere overheden heffen. Daartoe 
geeft Te Wechel een overzicht van de wijze waarop de percenta-
ges in tabel 1.5 zijn opgebouwd aan de hand van de tabel 1.6. 
Tabel 1.6 laat zien, dat de plaatselijke overheden nogal ver-
schillende belastingbronnen aanboren. Te Wechel geeft vervol-
gens een analyse van de onderscheidene belastingstelsels en 
komt daarbij tot de conclusie, dat de plaatselijke belastingen 
niet alle evenzeer plaatselijk zijn en dus niet zonder meer 
met elkaar vergeleken kunnen worden. 
Ook de commissie-Christiaanse plaatst kanttekeningen bij tabel 
1.6(32). 
Niettemin blijft - ook met inachtneming van de hiervoor ver-
melde beschouwingen - de vraag bestaan, waarom het belasting-
gebied van de gemeente in ons land belangrijk geringer van om-
vang is dan in de andere genoemde landen, waar de overwegingen 
die leiden tot beperking daarvan, in meerdere of mindere mate 
toch ook zullen gelden. 
Een antwoord op deze vraag vinden we allereerst bij Goed-
hart(33), waar deze stelt dat het derde aspiratieniveau, strek-
kende tot zo volledig mogelijke egalisatie van lokale en regio-
nale voorzieningscapaciteit, in de wereld van vandaag in het 
bijzonder actueel is voor betrekkelijk kleine landen - naar in-
wonertal en oppervlakte - zoals Nederland en België, geken-
merkt door een zeer sterke mate van binnenlandse maatschappe-
lijke integratie. Op dit aspiratieniveau kan het eigen belas-
tinggebied van lagere overheden niet meer de rol vervullen van 
1ruggegraat van de financiële verhouding'. Reeds betrekkelijk 
geringe verschillen zouden, naar de ervaring heeft geleerd, 
tot exodus-effecten leiden, waarvan het cumulatieve resultaat 
rechtstreeks indruist tegen de egalisatie-aspiraties in de 
collectieve sector. 
Van der Dussen constateert(34) in ons land - evenals in andere 
landen - sinds 1920 een toeneming van het aandeel van de over-
heid in de nationale bestedingen, die zich in eerste instantie 
concentreerde bij de centrale overheid en dus leidde tot een 
daling van het relatieve aandeel van de lagere overheden. Het 
herstel daarna van dit aandeel was echter sterker in ons land 
dan in de ons omringende landen. Vrijwel overal is daarbij het 
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Tabel 1.6 Sources of local tax income, 1972 (in %) 
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Source: Study Series on Local and Regional Authorities in 
Europe, nr 13, volume II, Financial Structures of Local and 
1976), p.43. 
aandeel van de eigen inkomsten van de lagere overheden in hun 
totale inkomsten gedaald, maar er zijn weinig landen waar de 
centrale overheid in dezelfde mate als in ons land de uitvoe-
ring van allerlei taken overlaat aan andere overheden; er zijn 
weinig landen waar het eigen belastinggebied van de gemeenten 
zo gering is. 
In ons land, waar de integratie is voortgeschreden en - om 
Goedhart te citeren - de intranationale solidariteit tot ont-
wikkeling is gekomen en waar het economisch denken ertoe heeft 
geleld dat de voorziening in de middelen van de lagere over-
heden een taak is geworden van de centrale overheid, zijn wij 
verder gegaan dan in andere landen bij de beperking van het 
plaatselijk belastinggebied. Van der Dussen constateert dat 
wij in ons land daartegenover het instrument hebben van de al-
gemene uitkeringen, waarbij er voor de gemeenten van een grote 
bestedingsvrijheid sprake is(35). 
Uit het in noot 31 genoemde door de Raad van Europa m 1981 op-
gestelde rapport blijkt, dat in de besproken vijftien landen 
het aandeel van de specifieke uitkeringen in de totale inkom-
sten van de gemeenten uiteenloopt van 7% in Italie tot onge-
veer 50% in Nederland, en dat overal de tendens waarneembaar 
is, deze specifieke uitkeringen terug te dringen ten gunste 
van algemene uitkeringen. Ook ten aanzien van deze 'grants' is 
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het percentage in ons land het hoogste van alle landen(36). 
Alleen voor ons land geeft het rapport het percentage tekort-
gemeenten aan, waarbij sprake is van een afzonderlijke rege-
ling (via artikel 12) voor de opvang van aanzienlijke tekor-
ten(37). Een soortgelijke maatregel wordt voor de andere lan-
den niet genoemd, hetgeen niet wil zeggen dat deze daar niet 
zou voorkomen. In Duitsland kent men bijvoorbeeld in de deel-
staat Nordrhein-Westfalen een regeling waarbij aan gemeenten 
die door te expansief beleid in een tekort-situatie komen, 
aanvullende middelen worden verstrekt met daarbij behorend 
extra toezicht(38). In België kent men een hulpfonds voor ge-
meenten 'met bezwaarde financiële toestand'. Het verkrijgen 
van gelden daaruit kan afhankelijk gesteld worden van een plan 
tot sanering van de financiën(39). 
Door overheveling van de specifieke uitkeringen (waarover la-
ter in dit hoofdstuk wordt gesproken) en bij verdubbeling van 
het plaatselijk belastinggebied, conform de voorstellen van de 
commissie-Christiaanse, zouden de genoemde percentages natuur-
lijk wijziging ondergaan. 
Zoals reeds werd uiteengezet, stelt Goedhart vast(40) dat op 
het 'derde aspiratieniveau' waarop wij in Nederland zijn be-
land, een slechts marginale betekenis toekomt aan de lokale be-
lastingcapaciteit. Niettemin beschouwt ook hij de gedachte aan 
de bescheiden 'vrije zoom' als weliswaar typisch Nederlands: 
marginale correctie op de dominerende landelijke verdeling van 
de behoeftenvoorzieningscapaciteit, maar als onmisbaar zolang 
het eigen financiële verantwoordelijkheidsbesef van lokale 
besturen de allocatie mede bepaalt. 
De commissie-0ud(41) omschreef het belang van een eigen 
belastinggebied als volgt: 
Daardoor zou worden voorkomen dat te veel (subjectieve) aan-
vullende uitkeringen moeten worden vastgesteld. 
- Er ontstaat een relatie tussen ingezetenen en het financieel 
belang van de gemeente, waardoor het lichtvaardig doen van uit-
gaven wordt voorkomen. 
- Wanneer er te veel aanspraken op aanvullende uitkeringen wor-
den gedaan, leidt dat noodzakelijkerwijs tot een mate van toe-
zicht op het gemeentelijk handelen, die niet te rijmen is met 
de zelfstandige positie welke naar het oordeel van de commis-
sie op financieel gebied voor de gemeenten verwezenlijkt moet 
worden. 
Van der Dussen(42) noemt als argumenten voor de noodzaak van 
een (beperkte) fiscale autonomie: 
- De mogelijkheid om aldus verschillen in de behoefte aan mid-
delen voor het normale basispakket van voorzieningen op te 
heffen; een behoefte die ondanks zo verfijnd mogelijke verdeel-
sleutels voor het Gemeentefonds wel steeds zal blijven be-
s taan. 
De mogelijkheid voor de gemeente om zelf haar voorzieningen-
pakket boven het basispakket te bepalen (een mogelijkheid die 
er overigens naar mijn mening ook moet zijn binnen het 'vaste' 
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inkomen uit het Gemeentefonds, een vrije zoom dus in de vorm 
van een jaarlijks aceres voor nieuwe initiatieven en experimen-
ten). 
Door de verwezenlijking van de genoemde mogelijkheden wordt 
het verantwoordelijkheidsbesef voor het afwegingsproces in de 
lokale sfeer versterkt. Anders komt een en ander spoedig neer 
op: 'de pot leegmaken die van bovenaf wordt aangereikt'. De ge-
meente komt aldus tot bewustere welvaartsoordelen. 
- Met betrekking tot de retributies: de mogelijkheid om de kos-
ten van bepaalde voorzieningen op de gebruikers (vaak ook niet-
ingezetenen) te verhalen. 
Van der Dussen pleit wel voor vergroting van het aandeel van 
het plaatselijk belastinggebied in de totale inkomsten, maar 
spreekt (in 1976) de verwachting uit, dat in de eerstkomende 
tijd eerder het tegendeel het geval zal zijn(A3). 
In de Memorie van Toelichting van de Financiële Verhoudings-
wet 1960 zijn bovengenoemde motieven terug te vinden. 
Goedhart sluit zich hierbij aan(44). Zijn betoog stemt overeen 
met de andere reeds aangehaalde uitspraken met betrekking tot 
een relatief beperkte omvang van het plaatselijk belastingge-
bied. Uhl(45) denkt daarover in zoverre anders, dat naar zijn 
oordeel de Nederlandse gemeente zich nog steeds op aspiratie-
niveau 2 van Goedhart bevindt, 'juist door de veelheid van 
specifieke uitkeringen, de Nederlandse variant van eigen hef-
fingen'. Naar zijn mening is - gegeven de uiteenlopende aspi-
ratieniveaus en ongelijke feitelijke omstandigheden bij de 
afzonderlijke gemeenten - een grondige aanpassing van de fi-
nanciële verhoudingen nodig, 'met in de eerste plaats een 
herwaardering van het eigen belastinggebied' (naast een ver-
mindering van het aantal specifieke uitkeringen en bijstelling 
van de sleutels van het Gemeentefonds). Hij acht een verdubbe-
ling van het plaatselijk belastinggebied denkbaar, ook na toet-
sing aan de eerder aangehaalde, door Goedhart aangegeven 
motieven voor bekostiging uit geldstromen van de centrale 
overheid. Hij doet daarbij tevens de suggestie, eerder te 
overwegen taken met grote spill-overs naar een hoger 
bestuurlijk niveau te tillen dan deze te compenseren via de 
algemene uitkering - een suggestie die mijns inziens 
bestudering verdient. 
Deze zienswijze komt overeen (en waarschijnlijk niet toeval-
lig) met die van de toenmalige staatssecretaris van Binnen-
landse Zaken mr H.E. Koning, zoals hij die weergaf bij de in-
stallatie van de Commissie Onderzoek Provinciaal en Gemeente-
lijk Belastinggebied. 
Deze bij beschikking van 26 mei 1981 ingestelde commissie 
(naar haar voorzitter de coramissie-Christiaanse genoemd) had 
een drieledige opdracht. De commissie diende de omvang, samen-
stelling en inhoud van het belastinggebied van provincies en 
gemeenten te onderzoeken, voorts in verband met een uitbrei-
ding daarvan te adviseren over mogelijke inkrimping van het 
rijksbelastinggebied en tenslotte te bezien of de formeel-rech-
telijke bepalingen inzake de heffing en invordering van de 
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belastingen aanpassing behoefden. De commissie heeft haar rap-
port uitgebracht op 30 mei 1983(46). (Ik wil thans niet uitge-
breid op dit rapport ingaan, maar voor de argumenten die tot 
de voorstellen van de commissie hebben geleid, verwijzen naar 
het rapport zelf). 
De commissie komt tot de conclusie dat, uitgaande van zowel 
het gezichtspunt van de taakuitoefening van de gemeenten als 
van de economische effecten van belastingheffing door provin-
cies en gemeenten, een verdubbeling· van het eigen belasting-
gebied mogelijk is. Dit zou moeten gebeuren door verdubbeling 
van de onroerend-goed-belasting (opbrengst in 1983: 2,2 mil-
jard gulden). De huidige limieten in artikel 273 van de Gemeen-
tewet zouden moeten verdwijnen en slechte vervangen moeten wor-
den door een wettelijke verhouding tussen de opbrengst van de 
eigenarenheffing en de gebruikersheffing van 15:12. 
Als compensatie voor de door de gezinshuishoudingen op te bren-
gen hogere onroerend-goed-belasting beveelt de commissie aan 
een verlaging van het algemeen tarief van de omzetbelasting op 
energiebedragen (uitgezonderd motorbrandstoffen) van 18% naar 
4%. Voor het bedrijfsleven zou compensatie kunnen worden gevon-
den in verlaging van belasting op de winst uit onderneming en 
van de vennootschapsbelasting. 
Deze verruiming zou leiden tot overeenkomstige vermindering 
van de omvang van het Gemeentefonds. 
De commissie noemt daarnaast nog de gevolgen die verruiming 
van het plaatselijk belastinggebied kan hebben voor de perso-
nele inkomensverdeling en plaatst een aantal kanttekeningen 
bij de hiervoor aangehaalde overwegingen van de commissie-
Oud inzake de beperking van de omvang van de plaatselijke be-
last ingen(47) . Mij valt daarbij op, dat deze niet leiden tot 
de conclusie dat deze overwegingen thans achterhaald zouden 
zijn. De commissie stelt in ieder geval, dat de invulling van 
de zogeheten vrije zoom (noodzakelijk vanuit de allocatieve en 
de bufferfunctie en vanuit het decentralisatiestreven) niet 
door het rijk mag worden opgelegd(48). 
De VNG heeft met betrekking tot het plaatselijk belastingge-
bied ten behoeve van de discussie binnen de commissie-Chris-
tiaanse een aantal punten aangedragen(49). Deze komen erop 
neer, dat de verruiming van het plaatselijk belastinggebied 
niet onvoorwaardelijk leidt tot vergroting van de aan het ge-
meentebestuur ter beschikking staande afwegingsmogelijkheden. 
Voor dit laatste is een voorafgaande vermindering van de aan 
de gemeenten opgelegde verplichtingen noodzakelijk. Voorts is 
de sanering van de specifieke uitkeringen één van de eerste 
voorwaarden waaraan moet worden voldaan, voordat verruiming 
van het plaatselijk belastinggebied de afweging op lokaal ni-
veau kan verbeteren. Een door kortingen op het Gemeentefonds 
en andere uitkeringen afgedwongen verhoging van de onroerend-
goed-belastingen, zonder dat aan genoemde voorwaarden is vol-
daan, bezorgt de gemeenten slechts problemen en geeft geen 
beleidsmogelijkheden. De financiële zelfstandigheid van ge-
meenten wordt alleen vergroot, indien de extra eigen belas-
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tingcapaciteit vrij besteedbaar is. De VNG is van oordeel dat 
slechts indien aan de genoemde voorwaarden is voldaan, de voor-
delen van een verruiming van het gemeentelijk belastinggebied 
de nadelen kunnen overtreffen, doch dat een verruiming in de 
orde van grootte zoals bij de installatie van de commissie-
Christiaanse is genoemd, tot te grote verschillen in belasting-
druk tussen gemeenten zal leiden: 'Ook de inkomenspolitieke 
effecten, de verschillen in draagkracht tussen gemeenten en de 
algemene stijging van de woonlasten nopen onzes inziens tot 
een gematigd beleid'. 
Wat er ook de komende jaren gaat gebeuren met het gemeente-
lijk belastinggebied, vaststaat dat: 
een eigen gemeentelijk belastinggebied van groot belang is 
voor de gemeentelijke financiële zelfstandigheid op grond van 
de in het voorgaande omschreven overwegingen; 
de omvang van dit belastinggebied - zelfs bij de voorgestel-
verdubbeling - van relatief beperkt belang zal blijven in het 
totaal van de inkomsten van de gemeenten; 
- een voorwaarde voor het uit allocatief oogpunt goed functio-
neren van de eigen gemeentelijke inkomsten is, dat de gevolgen 
van fysieke en sociale 'handicaps' van gemeenten via andere in-
komstenbronnen voldoende worden gecompenseerd. 
Dit betekent dat, zowel qua omvang als voor wat betreft de uit-
werking van het verdeelsysteem, het belang van de algemene 
uitkering van de gemeenten zeer groot blijft. 
1.2.3 Specifieke uitkeringen 
Het ligt niet in de bedoeling, in het kader van dit onderzoek 
uitgebreid in te gaan op de specifieke uitkeringen als zoda-
nig. Een aantal afzonderlijke uitkeringen zal aan de orde ko-
men bij de behandeling van de structureel verstorende facto-
ren' in hoofdstuk 5. Op deze plaats wordt slechts stilgestaan 
bij: 
- de noodzaak van specifieke uitkeringen; 
- de relatie tussen het aantal en de omvang van de specifieke 
uitkeringen en de overige inkomsten van de gemeente, in het 
bijzonder met betrekking tot de beperking van de bestedings-
vrijheid van de algemene middelen, welke het gevolg is van een 
tekortschieten van de specifieke uitkeringen in een aantal 
gevallen; 
de voornemens om het aantal specifieke uitkeringen terug te 
dringen, zulks mede aan de hand van het Decentral isatieplan. 
1.2.3.1 Noodzaak van specifieke uitkeringen 
Over de betekenis van de doeluitkeringen in de financiële 
verhouding tussen het rijk en de gemeenten heeft de commissie-
Oud een verdeeld advies uitgebracht. De commissie was van oor-
deel dat - indien voor bepaalde onderdelen van het gemeente-
lijk behoeftencomplex op zichzelf bevredigende vergoedingsnor-
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men kunnen worden opgesteld - gunstiger mogelijkheden ontstaan 
om tot een juiste verdeling van de middelen via het Gemeente-
fonds te geraken. Daarbij werd gedacht aan uitgaven die 
slechts in bepaalde gemeenten voorkomen (bijvoorbeeld voor de 
gemeentepolitie) en bij grote individuele afwijkingen in het 
kostenniveau (wegen buiten de bebouwde kom bijvoorbeeld). 
Doeluitkeringen kunnen dan ook - naar de mening van de com-
missie - niet worden gemist, in het belang van een juiste ver-
deling van de middelen over de gemeenten. 
Tot zover bestond binnen de commissie overeenstemming. Anders 
is dit met betrekking tot het vervolg van het advies van de 
commissie(50), waarin wordt gesteld dat doeluitkeringen de 
meest aangewezen weg zijn voor de financiering van dié onder-
werpen, welke 'in deelgenootschappelijke samenwerking' tussen 
rijk en gemeenten worden verzorgd. Aangezien daarbij het volu-
me van de door de gemeente te verrichten uitgaven tot op grote 
hoogte wordt bepaald door andere factoren dan door de inzich-
ten van de gemeentebesturen of financiële mogelijkheden van 
de gemeente, achtte de commissie - bij financiering van de 
algemene uitkering - het denkbaar, dat gemeenten genoodzaakt 
zouden zijn via een op subjectieve wijze vast te stellen aan-
vullende uitkering daarvoor de middelen te vragen, aangezien 
de verdelingsmaatstaven ontoereikend zouden blijken te zijn om 
via de algemene uitkering de middelen ter beschikking te stel-
len. De commissie achtte dit niet in overeenstemming met de 
eigen verantwoordelijkheid, die de gemeente in het kader van 
de deelgenootschappelijke uitvoering draagt. De doeluitkering 
zou op een wettelijke regeling moeten berusten. Door middel 
van het voorbeeld van de uitgaven voor gemeentelijk voorbe-
reidend hoger en middelbaar onderwijs zet de commissie ver-
volgens de voordelen van een doeluitkering uiteen, zij het dat 
dit onderdeel van het advies eindigt met de waarschuwing, dat 
alleen voor die onderwerpen nieuwe doeluitkeringen zouden mo-
gen ontstaan, waarvoor de door de commissie onderkende voor-
delen en redenen aanwezig zijn, omdat aan een te sterke door-
voering van het systeem der doeluitkeringen gevaren verbonden 
ζ ijn. 
Zoals gesteld, heeft een deel van de commissie-Oud van een 
afwijkend standpunt blijk gegeven(51). Verwezen wordt naar de 
maar liefst twaalf 'bedenkingen' die deze leden tegen het opti­
mistische pleidooi van de overige leden hadden. Deze 'bezwaar­
den' adviseerden tot een doeluitkering alleen als onvermijde­
lijke uitzondering, indien dit om praktische redenen nodig 
was, dat wil zeggen: hetzij in verband met bepaalde uitgaven, 
die ten gevolge van bijzondere situaties slechts in een aantal 
gemeenten voorkomen, hetzij in verband met het verschijnsel 
van de zogenaamde uitgavenpieken in de gemeentelijke budget­
ten, die onregelmatig voorkomen.(N.B.: Indien men de bedenkin­
gen van deze commissieleden naast de praktijk van vandaag zet, 
blijkt dat zij een zeer vooruitziende blik hebben gehad.) Ove­
rigens conformeerden ook deze commissieleden zich om prakti­
sche redenen aan het advies met betrekking tot doeluitkeringen 
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voor onderwijs en maatschappelijke zorg. 
De commissie-Oud geeft vervolgens aanbevelingen voor de wijze 
waarop de noodzakelijke doeluitkeringen geregeld dienen te 
worden: 
- Aan de verlening van doeluitkeringen mogen geen voorwaarden 
worden verbonden die strijdig zijn met de positie van de ge-
meente als 'volwaardig partner in de deelgenootschappelijke 
uitvoering van de desbetreffende taak met het rijk' . 
- Een vergoeding van kosten op declaratiebasis is meestal niet 
aan te bevelen, daar zij licht tot gedetailleerde bemoeiingen 
van het rijksorgaan met de uitgaven der gemeenten leidt. 
- De voorkeur ware te geven aan uitkeringen op grond van 
bepaalde normen. 
De gemeente dient van tevoren te weten, welke uitkering zij 
voor bepaalde voorzieningen zal ontvangen. 
In het algemeen zal de tniddelentoevloeiing aan de gemeenten 
voldoende moeten zijn om haar taak naar behoren te vervullen 
(hetgeen overigens niet inhoudt, dat elke doeluitkering de 
door de gemeente te maken kosten voor 100% moet dekken). 
Tenslotte doet de commissie-Oud aanbevelingen voor maatregelen 
die ten aanzien van de doeluitkeringen zouden moeten worden ge-
troffen. Behalve voor de wegen buiten de bebouwde kom, waar-
voor zij al eerder advies had uitgebracht(52), en voor de 
verpleging van armlastige krankzinnigen, eveneens op basis van 
een eerder advies(53), betreft dit uitkeringen voor verschil-
lende vormen van onderwijs, voor maatschappelijke steun en 
voor de uit de toenmalige ontwerp-Woningwet en ontwerp-Wet op 
de Ruimtelijke Ordening voortvloeiende (en naar de verwachting 
van de commissie zware en onevenwichtig drukkende) lasten, in 
het bijzonder ten aanzien van de reconstructie en sanering van 
bebouwde kommen en van de volkshuisvesting. 
Ten aanzien van deze voorstellen van de commissie-Oud zij ten-
slotte opgemerkt, dat de commissie ook deze beschouwde als een 
onderdeel van een onverbrekelijk geheel van maatregelen ten 
behoeve van de nieuwe financiële verhouding. 
De latere discussie over de 'specifieke uitkeringen' (waaron-
der volgens Venema(54) ware te verstaan: uitkeringen die de 
centrale overheid aan lokale en regionale overheden verstrekt 
op de uitdrukkelijke voorwaarde, dat die het geld aan een min 
of meer tot in details omschreven doel besteden) kan zeer wel 
geplaatst worden tegen de achtergrond van de door de commis-
sie-Oud gestelde voorwaarden aan de doeluitkeringen en de be-
denkingen die een deel van deze commissie tegen een te enthou-
siaste benadering van de toepassing daarvan bleek te hebben. 
Goedhart(55) stelt, dat bij een klein eigen belastinggebied 
geen omvangrijke specifieke uitkeringen passen, terwijl men 
vraagtekens kan plaateen bij de wenselijkheid van veel speci-
fieke uitkeringen. Noch centraal paternalisme, noch 'spill-
overs' behoeven op zichzelf tot specifieke uitkeringen te lei-
den, mits de wetgeving inzake basisvoorzieningen enerzijds en 
de omvang en vorm van de algemene uitkeringen anderzijds toe-
reikende voorwaarden scheppen voor het bevredigen van centrale 
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'merit'-behoeften en voor het adequaat bekostigen van 'spill-
overs' van bijvoorbeeld centrumgemeenten. Naar de mening van 
Goedhart kunnen in landen als het onze de specifieke uitke-
ringen zich in beginsel beperken tot de gevallen waarin cen-
traal paternalisme niet alleen leidt tot het opleggen van ta-
ken in medebewind, maar er tevens lokaal en/of regionaal zoda-
nig omvangrijke kostenverschillen optreden, dat de verdeelmaat-
staven voor de algemene uitkeringen geen uitkomst voor de be-
kostiging kunnen bieden. Goedhart verklaart het feit dat de 
omvang van de specifieke uitkeringen die van de algemene uit-
keringen nog overtreft, dan ook uit een overmaat van centraal 
paternalisme bij de vakdepartementen; zulks ten detrimente van 
een optimale aanpassing van lokale voorzieningen aan lokale 
voorkeuren en evenzeer ten detrimente van onnodig hoge kosten 
door detailbemoeiingen en voorschriften. 
Ook Veneraa(56) is van oordeel, dat specifieke uitkeringen het 
moeten afleggen tegen eigen belastingopbrengsten en algemene 
uitkeringen, en dat zij uit allocatief oogpunt belangrijke 
nadelen hebben, die nog te meer tellen, gelet op het aandeel 
van de specifieke uitkeringen binnen de financiële verhouding 
in ons land. Hij komt tot de opsomming van de volgende mo-
tieven, die in de praktijk tot specifieke uitkeringen leiden: 
- het gelijkheidsmotief; 
- het draagkrachtmotief; 
- het knelpuntenmotief; 
- het ontwikkelingsmotief; 
- het schaalvoordelenmotief; 
- het paternalistische motief. 
Na een analyse van deze motieven komt ook hij tot de сonciu-
sie(57) dat bekostiging door middel van specifieke uitkeringen 
alleen bij het paternalistische motief rechtstreeks uit dat 
motief zelf kan worden afgeleid. In de eerste plaats zal de 
oplossing moeten worden gezocht in de lokale belastingcapa­
citeit of de vergroting van de algemene uitkering. Om een aan­
tal praktische redenen, samenhangende met verdeel technische 
aspecten van ongelijke spreiding in tijd en ruimte van bepaal­
de voorzieningen, kan ook bij het draagkrachtmotief, het knel­
puntenmotief en bij schaalvoordelen aan een (zo mogelijk tijde­
lijke) specifieke uitkering worden gedacht. 
Op de aanbevelingen die Venema doet voor de sanering van het 
aantal bestaande - en de te stellen eisen aan het invoeren van 
nieuwe - specifieke uitkeringen, wordt ingegaan bij de behande­
ling van de voorgenomen maatregelen ter zake, verderop in dit 
hoofdstuk. 
1.2.3.2 Aantal_ en omvang van_de specifieke uitkeringen; beste­
dingsvrijheid 
Het door de RGF ter gelegenheid van zijn twintigjarig bestaan 
uitgebrachte rapport 'Heiligt het doel alle (specifieke) 
middelen?' bevat een illustratie (hier weergegeven als figuur 
1.1) van het aandeel van de specifieke uitkeringen in de to-
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tale middelen van de gemeenten. 
Figuur 1.1 Aandeel bekostigingssystemen in totaal gemeentelij-
ke middelen 1970-1980 
V 54,7% J \ 60,9% J \ 61,9% / 
• algemene uitkering 
I \ e i e e n belastingen (inclusief factor sociale zorg 
1 | specifieke uitkeringen en de uitkeringen uit het Ge-
meentefonds voor het gewoon en 
buitengewoon lager Onderwijs) 
Behalve de omvang van de specifieke uitkeringen is ook het 
aantal van groot belang. In dit verband zij gewezen op hetgeen 
Uhl(58), die zich overigens zeer wel blijkt te kunnen aanslui-
ten bij het uitgangspunt van sanering van bestaande en beper-
king van nieuwe specifieke uitkeringen, daarover opmerkte. Hij 
becijferde dat weliswaar het aantal van 532 specifieke uitke-
ringsregelingen zou kunnen worden teruggebracht tot 500, het-
geen aanzienlijk minder bemoeizucht van het rijk zou beteke-
nen, doch dat desondanks de specifieke uitkeringen, in geld 
gemeten, de overhand zouden behouden. Mede gelet op de door 
Goedhart aangedragen uitgangspunten, acht hij het een fictie, 
dat de kwantitatieve omvang sterk zal kunnen worden terugge-
bracht en als bewijs daarvoor geeft hij een opsomming van de 
grote posten die zullen overblijven en die - onder enig voor-
behoud en louter ter adstructie van deze conclusie - door hem 
in een overzicht werden ondergebracht (zie tabel 1.7). Hij ver-
wijst ter zake ook naar Linthor8t(59). 
Zeer belangrijk in dit verband is, dat het juist deze zeer om-
vangrijke specifieke uitkeringen zijn - naast de stadsver-
nieuwing - die in de afgelopen jaren (en ook nu nog, zoals ook 
uit het artikel 12-onderzoek is gebleken) de gemeenten voor 
grote problemen stellen. Het is juist het tekortschieten van 
de uitkeringen voor onderwijs, WUW, openbaar vervoer, sociale 
zorg, waardoor een deel van de vrijheid van de besteding van 
de overige financiële middelen van de gemeente werd en wordt 
opgeslokt. Dit doet niet af aan het feit, dat de ook door Uhi 
onderschreven noodzaak tot sanering als zeer belangrijk voor 
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Tabel 1.7 Te handhaven grote specifieke uitkeringen volgens 
G.J.S. Uhi 
Miljoenen Motief voor hand-
guldens having 






Tekorten openbaar vervoer 

















































Afgeleid uit: Raad voor de 
specifieke uitkeringen, 1980. 
Gemeentefinaneiën: Overzicht 
de vergroting van de beleidsruimte van de gemeenten moet wor-
den aangemerkt, en dus voor het dichterbij brengen van de 
doelstellingen ten aanzien van de inrichting, de taakverdeling 
en dus ook de financiële verhouding van ons openbaar bestuur. 
Als zodanig kunnen worden beschouwd(60): 
Een optimale effectiviteit van de dienstverlening door de 
overheid aan haar burgers; dat wil zeggen: een op de behoeften 
van de mensen in hun specifieke situatie toegesneden voorzie-
n ingenprodukt ie. 
Efficiency bij het tot stand brengen van die voorzieningen. 
Dat betekent onder meer: zo kort mogelijke communicatielijnen 
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en zo min mogelijk besluitvormingskosten; daarvoor ook goede 
coördinatiestructuren en het bij elkaar plaatsen van taken 
die nauwe samenhang vertonen. 
- Democratische betrokkenheid bij de besluitvorming. Dit doel 
stelt eisen aan de mate waarin verschillende belangen wezen-
lijk tegen elkaar kunnen worden afgewogen en zinnige priori-
teitenkeuzen kunnen worden gemaakt(61). 
Terecht werpt Venema de vraag op(62) of daarop wel wordt aan-
gesloten door de financiële verhouding, zoals deze thans is 
geregeld en waarin bijvoorbeeld over de specifieke uitkerin-
gen, ondanks het aantal en de omvang daarvan, niets is gere-
geld in de FVW '60, terwijl toch - zoals ook de commissie-Oud 
al stelde - de algemene uitkeringen, specifieke uitkeringen en 
de lokale belastingheffing als een ondeelbaar geheel moeten 
worden beschouwd, waarvan de onderdelen elkaar aanvullen en 
beïnvloeden. 
Zo wordt in een nota over lokale belastingheffing(63) niet 
alleen gesteld, dat door een eigen belastinggebied de ingeze-
tenen van de gemeenten een rechtstreeks belang hebben bij het 
financiële beleid van de plaatselijke overheid; daarnaast 
worden twee doelstellingen genoemd die daarmee weinig te maken 
hebben: 
Lokale belastingen moeten de gemeenten de mogelijkheid 
bieden om uit eigen middelen oneffenheden in het verdeel-
systeem van de algemene uitkeringen op te heffen. 
- Bovendien moeten die belastingopbrengsten de gemeente in 
staat stellen, nieuwe voorzieningen waarvoor die algemene 
uitkeringen niet bedoeld zijn, uit eigen middelen te 
bekostigen! 
Blijkbaar zijn dus noch de algemene uitkeringen, noch de eigen 
belastingmiddelen geheel bestedingsvrij. En zo zal het in de 
praktijk - gelet op de (gelukkig!) grote verscheidenheid van 
de gemeenten in ons land - iook wel zijn. Het gaat evenwel om 
de vraag, in welke mate de bestedingsvrijheid, die inherent 
hoort te zijn aan het verkrijgen van bedoelde middelen, wordt 
beperkt doordat het totaal van deze middelen als zodanig al 
niet voldoende is voor de bekostiging van de voorzieningen 
waarvoor deze zijn bedoeld, dan wel doordat de specifieke uit-
keringen waarvoor die bestedingsvrijheid niet geldt, te zeer 
tekort schieten(6A). Volgens Venema(65) is de bestedingsvrij-
heid die de lokale overheden nog over hebben - niet alleen in 
verband met het bovenstaande, doch daarnaast door het opleggen 
van geldverslindende taken aan de gemeenten, los van de finan-
ciële verhouding, zelfs via circulaires -, één van de grote 
onbekenden van de financiële verhouding. 
In 't Veld constateert dat er, naast de door bevoegdhedentoede-
ling verstrekte directe beleidsinvloed van de centrale over-
heid, uiteenlopende vormen van indirecte beleidsinvloed be-
staan en noemt als zodanig de als gevolg van de centralisatie 
van belastingheffing grote financiële afhankelijkheid van de 
lagere overheden. De overdrachten aan provincies en gemeenten 
dragen voor het merendeel niet het karakter van ongebonden 
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overdrachten, waarbij de ontvanger volledige bestedingsvrij-
heid geniet, maar er zijn voorwaarden aan verbonden. Bovendien 
komt indirecte beleidsinvloed voort uit de werking van de zoge-
naamde be'invloedings- en temper ingstechnieken(66). 
Bij de beantwoording van de vraag, welk gedeelte van de alge-
mene uitkeringen en eigen belastingopbrengsten niet alleen 'in 
beginsel', maar ook werkelijk nog vrij is, moet dan met name 
worden gekeken naar de invloed van de specifieke uitkeringen, 
waarvan de dominerende invloed binnen de financié'Ie verhou-
ding, zoals gesteld, groot is. Daarbij dient men vooral de 
lager-onderwijs-uitkeringen, hoewel deze tot voor kort via het 
Gemeentefonds liepen, als een specifieke uitkering te beschou-
wen, die belangrijk tekort schiet. Van belang zijn ook de zo-
genaamde 'koppelsubsidies', waarvan al onmiddellijk een in-
vloed uitgaat op de besteding van de 'algemene middelen' van 
de gemeenten. Daarnaast zijn heel veel specifieke uitkeringen 
percentageregelingen, waarbij in de praktijk de gemeenten het 
restant uit de algemene middelen bijpassen. Venema wijst op 
het sneeuwbal-effect dat daardoor ontstaat. Door het steeds 
krapper worden van de algemene middelen zijn de departementen 
geneigd voor nieuw beleid meer nieuwe specifieke uitkeringen 
te verstrekken. 
De in het voorgaande omschreven gemengde financiering kan lei-
den tot overproduktie (de ontvanger zal het relatief geringe 
beslag op eigen middelen afwegen tegen de voordelen van de to-
tale voorziening), hetgeen een belangrijk allocatief nadeel 
is. Belangrijker is evenwel de beperking van de bestedings-
vrijheid van de algemene middelen. Deze geldt evenzeer, wan-
neer de specifieke uitkering slechts wordt verstrekt in be-
paalde kostensoorten of tot een maximum-bedrag. 
Tenslotte zij nog als nadeel van de specifieke uitkeringen 
vermeld: de onzekerheid voor de gemeente, onder meer doordat 
veel specifieke uitkeringen niet of niet-formeel zijn gere-
geld. In de praktijk komt het dan ook voor, dat de gemeente 
van het ene jaar op het andere minder of in het geheel niets 
meer ontvangt, terwijl de voorziening die is getroffen, niet 
meer of niet onmiddellijk kan worden opgeheven. 
Uit het vorenstaande moge duidelijk zijn, dat er vele redenen 
zijn om te komen tot sanering van de bestaande en het treffen 
van algemene regels voor nieuwe specifieke uitkeringen. 
1.2.3.3 Terugdringen specifieke uitkeringen; 
het Decentral isat iepfan 
Bij de aanbieding van de resultaten van het reeds genoemde, 
door de RGF ingestelde jubileum-onderzoek stelde staatsse-
cretaris Stuiveling(67) dat 'de RGF als een ontdekkingsrei-
ziger op zoek is geweest naar een nieuw continent in de fi-
nanciële relaties tussen het rijk en de lagere overheden. De 
expeditie is geslaagd: de uitkeringenjungle is in kaart ge-
bracht. Hiervoor verdient de Raad alle waardering. Het was 
hard en hard nodig.' De staatssecretaris en ook de minister 
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van Financiën(68) bleken zich overigens in grote mate te kun-
nen vinden in de aanbevelingen, gedaan in het rapport. Dit rap-
port was de tweede onderzoekspublikatie, nadat in 1980 de eer-
ste al was verschenen in de vorm van een overzicht van alle 
uitkeringen(69). 
De aanbevelingen(70) van de RGF komen neer op het volgende. 
De huidige wildgroei van specifieke uitkeringen is mogelijk 
geworden doordat voor die uitkeringen geen algemene regels 
bestaan. Dergelijke regels moeten worden opgenomen in de Fi-
nanciële Verhoudingswet 1960, zodat tevens een zo compleet mo-
gelijk wettelijk kader voor de financiële verhouding tussen 
het rijk en de gemeenten ontstaat. Aan de Financiële Verhou-
dingswet dienen de volgende regels te worden toegevoegd: 
Bij wets- of andere beleidsvoorstellen met financiële ge-
volgen voor de gemeenten, dient de omvang van die gevolgen te 
worden aangegeven. Financiële gevolgen die ten laste van de 
gemeenten blijven, dienen te worden gecompenseerd. Als geen 
compensatie wordt gegeven, mag het voorgestelde beleid niet 
dwingend aan de gemeenten worden opgelegd. 
De noodzaak van elke nieuwe specifieke uitkering dient voor-
af te worden aangetoond. Onontkoombaar geachte nieuwe specifie-
ke uitkeringen moeten in het algemeen op een wet of op een an-
dere maatregel van bestuur berusten. 
Elke specifieke uitkering moet eens in de vier jaar worden 
doorgelicht op de mogelijkheid tot omzetting in algemene mid-
delen. Als met uitdrukkelijk tot handhaving van een uitkering 
wordt besloten, wordt zij terstond in algemene middelen omge-
zet. De eerstverantwoordelijke bewindslieden voor de Financië-
le Verhoudingswet geven elk jaar een overzicht van de uitkerin-
gen, waarbij de hiervóór bedoelde termijn afloopt. 
(Linthorst stelt: hoe groter de financieringsstroom is die via 
de algemene uitkering loopt, des te eenvoudiger is het, voor 
de verdeling daarvan bevredigende maatstaven te ontwikke-
len(71)). 
- (Overblijvende) uitkeringsregelingen moeten zoveel mogelijk 
worden geharmoniseerd. Zij moeten voorts worden ontdaan van on-
nodige beleidsbeïnvloeding. De eerstverantwoordelijke be-
windslieden voor de Financiële Verhoudingswet moeten hiertoe 
tezamen met de betrokken vakministers model-bijdrageregelingen 
ontwikkelen. Indien van een tot stand gekomen model-bijdrage-
regeling wordt afgeweken, moet dat worden gemotiveerd. 
De toedelingsmaatstaven voor specifieke uitkeringen moeten 
aan een aantal normen voldoen. Die normen zijn gericht op dui-
delijkheid, op eenvoud, op rechtsgelijkheid tussen de gemeen-
ten onderling en op een grotere zekerheid voor alle betrokke-
nen. 
Behalve door wettelijke regelingen moet het geheel van speci-
fieke uitkeringen worden verbeterd door: 
- Het samenvoegen van met elkaar samenhangende uitkeringen in 
brede regelingen. De gemeenten moeten binnen de samen te stel-
len groepen tot een eigen prioriteitstelling kunnen komen. 
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- Het afschaffen van koppelsubsidies waar dat mogelijk is. 
De hier opgesomde aanbevelingen zijn door de regering overge-
nomen in een Décentralisâtieplan(72), hetwelk een recht-
streeks vervolg is van de Decentralisatienota van het kabinet-
Van Agt I. De hierin vervatte regeringsvoornemens omvatten, 
in r.elatie met de uitgangspunten van de Decentralisatienota, 
de reorganisatie van het binnenlands bestuur, de voorstellen 
van de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (de zogenaamde, 
commissie-Vonhoff) en het Heroverwegingsrapport over Binnen-
lands BestuurCTS), blijkens de Inleiding(74) 'een weloverwogen 
poging om verantwoordelijkheden en middelen te brengen bij de 
gemeenten, als dat niet kan bij de provincies en pas in laat-
ste instantie taken op centraal niveau te behartigen. Het gaat 
hierbij vooral om: 
a. een beter funktioneren van de democratie, die in ons land 
op drie bestuursniveaus gestalte moet krijgen en een grotere 
aanvaarding van het bestuur door de burgers; 
b. een beter en vaak goedkoper beleidsresultaat dat is toege-
sneden op de behoeften van mensen ter plaatse; 
c. een soepeler verlopend en doorzichtiger bestuursproces bij 
het rijk, de provincies en de gemeenten'. 
Het zou te ver voeren, op deze plaats uitvoerig op het Decen-
tralisatieplan in te gaan, hoewel de verleiding nauwelijks is 
te weerstaan, bij bijvoorbeeld de voornemens betreffende veran-
deringen in het toezicht op de gemeentebesturen stil te staan. 
Op dit moment wordt echter slechts kort ingegaan op de uit de 
voorstellen tot financiële decentralisatie voortvloeiende 
voorgenomen verschuiving van specifieke uitkeringen in de rich-
ting van meer algemene uitkeringen(75). Daarover valt in hoofd-
stuk 5 (Sanering bestuursinstrumenten) het volgende te lezen. 
Het in de Decentralisatienota geformuleerde uitgangspunt, na-
melijk dat de financiële verhouding tussen het rijk en de la-
gere overheden zoveel mogelijk bestuurlijk neutraal dient te 
werken, brengt met zich mee dat: 
- de bekostiging van taken van de lagere overheden in beginsel 
dient te geschieden via tarieven, eigen belastingen en heffin-
gen en algemene uitkeringen; en 
- voorschriften voor noodzakelijk geachte sturing van beleid 
via wettelijke regelingen opgelegd dienen te worden. 
Een beleid, gericht op het zo ver mogelijk realiseren van de 
genoemde doelstelling, moet steunen op een tweetal pilaren: 
1 het treffen van wettelijke maatregelen om het hanteren van 
de specifieke uitkeringen als beleidsinstrument te beperken en 
te reguleren: 
2 het saneren van de bestaande uitkeringen, zodanig dat de 
praktijk in overeenstemming wordt gebracht met de onder 1 ge-
noemde wettelijke voorschriften. 
In de saneringsbepalingen is opgenomen dat binnen vijf jaar de 
bestaande specifieke uitkeringen moeten voldoen aan de voor-
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gestelde wettelijke voorschriften(76). 
De hier (globaal) weergegeven voornemens van de regering zijn 
inmiddels opgenomen in wetsvoorstellen: 
In de ontwerp-FVW '84(77) is een hoofdstuk met uitgangspun-
ten voor de financiële verhouding rijk - gemeenten en een 
hoofdstuk met algemene bepalingen aangaande specifieke uitke-
ringen voorgesteld. Uitgangspunten daarbij zíjn, dat speci-
fieke uitkeringen een goede afweging op lokaal niveau tussen 
de verschillende voorzieningen bemoeilijken en dat zij het 
risico inhouden dat schaarse overheidsmiddelen ondoelmatig 
worden besteed. Van specifieke uitkeringen kan niettemin in 
bepaalde gevallen sprake moeten zijn, namelijk indien de uit-
keringen door de aard van het betrokken onderwerp een tijde-
lijk karakter hebben, indien nog geen of onvoldoende inzicht 
bestaat in de omvang van de betrokken uitgaven of indien de te 
bekostigen taken of activiteiten erg ongelijkmatig gespreid 
zijn in de tijd of over de gemeenten. 
Vanwege de nadelen die aan specifieke uitkeringen zijn verbon-
den en die dus de grootst mogelijke zorgvuldigheid vergen bij 
de besluitvorming ter zake, zijn in artikel 2 van het wetsont-
werp bepalingen opgenomen, die de nadruk leggen op deze zorg-
vuldigheid. Het gaat in dit artikel om de verplichte motive-
ring vooraf van de betrokken bewindspersoon die een nieuwe spe-
cifieke uitkering wil verstrekken, het aangeven van de opvang 
van de financiële gevolgen voor de gemeenten en de last om 
aan te tonen dat bekostiging op andere wijze op overwegende 
bezwaren stuit. 
In hoofdstuk 5 van de ontwerp-wet is voorts een aantal bepa-
lingen opgenomen betreffende tijdelijke voorzieningen met het 
oog op versterking van de algemene uitkering ('integratie-ar-
tikel, artikel 38) en betreffende betalingen door tussenkomst 
van het Gemeentefonds ('betalings-artikel', artikel 39), alsme-
de de artikelen 35 en 37. Deze beogen waarborgen te geven voor 
het voeren van overleg en het verstrekken van informatie aan 
de gemeenten, alsmede, via het jaarlijks bij de Miljoenennota 
verstrekken van een overzicht van de specifieke uitkeringen, 
voor de sanering daarvan in de komende jaren(78). 
- In het wetsontwerp tot wijziging van de gemeentewet(79) zijn 
voorschriften opgenomen die het rijk in acht moet nemen wan-
neer beleidsvoornemens financiële gevolgen voor de gemeenten 
hebben. Onder meer moet daarbij de wijze van bekostiging wor-
den aangegeven. Bepaald is in het wetsontwerp ten aanzien van 
de meeste specifieke uitkeringen, dat deze alleen mogen wor-
den verstrekt wanneer de bevoegdheid daartoe bij of krachtens 
wet is verleend. 
Dit wetsontwerp geeft een aantal regels voor het invoeren van 
nieuwe specifieke uitkeringen (MvT, blz.lO). Blijkens de MvT 
is de regering bovendien voornemens, de bestaande specifieke 
uitkeringen eveneens door te lichten en voort te gaan met de 
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sanering daarvan. 
In 't Veld, op zoek naar een 'maatstok' voor decentralisa-
tie(80), stelt terecht, dat overheveling van specifieke uitke-
ringen naar de algemene uitkering uit het GF wel leidt tot fi-
nanciële decentralisatie, doch niet behoeft te leiden tot ver-
mindering van de totale beleidsinvloed van het rijk en dus toe-
neming van die van de gemeenten. Zulks zal voornamelijk afhan-
gen van de wijze van opbouw van de planning ('bottum-up' of 
'top-down') en van de mate van detaillering en de binding van 
een eventueel rijksplan en de uitgevaardigde richtlijnen. Hij 
acht het dan ook niet eenvoudig, de gebreken van de bestaande 
situatie op te heffen. 'De sterke centralisatie van de finan-
ciële verhoudingen en de gebleken onvoldoende flexibiliteit 
van algemene uitkeringen noodzaken tot een aanvullend stelsel 
van specifieke uitkeringen, tenzij men bereid zou zijn de ge-
hele financiële systematiek op haar kop te zetten. Van zo'n 
bereidheid blijkt niets'(81). 
De gegeven opsomming van voorgenomen wettelijke maatregelen 
lijkt In 't Veld in het gelijk te stellen ten aanzien van de 
noodzaak tot ingrijpende verandering van de financiële ver-
houding tussen rijk en gemeenten. Hopelijk blijkt hij in zover-
re niét gelijk te hebben, dat daaruit toch een feitelijke be-
reidheid tot decentralisatie zal volgen. In het laatste hoofd-
stuk wordt daarop nog teruggekomen, evenals op het genoemde 
wetsontwerp tot wijziging van de Provinciewet en de gemeente-
wet . 
Tot zover de behandeling van de specifieke uitkeringen. 
1.3 Conclusies 
1 De eigen inkomsten van de gemeenten zijn relatief beperkt. 
Daarbij zal het streven om, op de eerste plaats via prijzen en 
vervolgens via belastingen, de aan bepaalde voorzieningen ver-
bonden kosten meer dan thans het geval is op de burger te ver-
halen, kunnen leiden tot verdere toepassing van het profijt-
beginsel. Zoals Goedhart al eerder betoogde, zou het evenwel 
meer voor de hand liggen, een dergelijke gedragslijn te volgen 
in een tijd van hoogconjunctuur en dan ter vervanging van de 
plaatselijke belastingen. In deze tijd zal het minder eenvou-
dig zijn, meer via prijzen te gaan verhalen op de burgers dan 
nu reeds gebeurt. Dit nog afgezien van de beperkingen die hier-
aan sowieso verbonden zijn, zoals deze in het voorgaande uit-
eengezet zijn. Deze bleken van economische, juridische, inko-
menspolitieke en bestuurlijke aard, welke het voor de gemeen-
ten moeilijk maken in omvangrijke mate daaraan toepassing te 
geven. Vooreerst zal daartoe, via deregulering in de ruimste 
zin, de beleidsvrijheid van de lokale overheid moeten worden 
vergroot. 
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Los van de mogelijkheden tot toepassing van het profijtbegin-
sel kan men bovendien de principiële vraag stellen, of de uit 
de toepassing daarvan door de gemeenten verkregen middelen mo-
gen worden gekort op de algemene uitkering uit het Gemeente-
fonds. Mijns inziens dienen deze veeleer in relatie te worden 
gebracht tot de door de gemeenten in vrijheid te benutten om-
vang van het pakket van de plaatselijke belastingen. 
2 De verruiming van het plaatselijk belastinggebied zal stel-
lig de aandacht blijven vragen en wellicht ook tot resultaten 
leiden. Gelet op de daarbij in acht te nemen overwegingen, zo-
als deze thans ook als randvoorwaarden zijn opgenomen in de 
Memorie van Toelichting op de FVW '84(81), zullen deze evenwel 
nooit het resultaat hebben dat dit een drastische wijziging 
zal meebrengen in het patroon van de herkomst van de middelen 
van de gemeenten. 
3 De specifieke uitkeringen zullen - voorzover mogelijk - wor-
den teruggebracht ten gunste van de algemene uitkering uit het 
Gemeentefonds. 
4 De algemene uitkering uit het Gemeentefonds zal dus in het 
totale middelenpakket van de gemeenten een zeer belangrijke 
plaats (moeten) blijven innemen. 
5 De grondbeginselen die zijn geformuleerd door de commissie-
Oud, voegen zich goed binnen het theoretisch kader dat Goed-
hart heeft geschetst. Het in de financiële verhouding ingewe-
ven beginsel van verdelende rechtvaardigheid krijgt juist re-
liëf en betekenis tegen de achtergrond van het fundamentele 
streven naar een zo volledig mogelijke egalisatie van de ge-
meentelijke voorzieningscapaciteit. Als grondbeginsel voor de 
middelenverdeling ligt de distributieve rechtvaardigheid juist 
in die vorm verankerd in de financiële verhouding rijk - ge-
meenten(82). De commissie-Oud heeft in haar voorstellen tot 
herziening van de financiële verhouding zoveel mogelijk de 
subjectieve elementen willen elimineren. 
6 In onze maatschappelijke constellatie worden grote verschil-
len tussen de gemeenten onderling niet geduld, waardoor - al-
dus ook de commissie-Oud - het rechtvaardigheidsbeginsel ver-
eist dat de middelenverdeling plaatsvindt naar objectieve maat-
staven, teneinde individuele beoordeling uit te sluiten en al-
dus te bereiken dat de voorzieningencapaciteit van de gemeen-
ten onderling niet al te veel uiteen zal lopen. 
In het rapport van het I00U(84) betreffende het onderzoek voor 
de FVW '84 lezen we dienaangaande het volgende: 'Waar aldus 
de conclusie luidt dat, bij het gegeven niveau van binnenna-
tionale solidariteit inzake het plaatselijk voorzieningenpeil, 
de financiële verhouding zich uit oogpunt van verdelende 
rechtvaardigheid dient te kenmerken door het hanteren bij de 
middelentoedeling van objectieve maatstaven met betrekking tot 
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intergemeentelijke behoeftenverschillen, rijst vervolgens de 
vraag, in welke tennen het begrip "objectief" dan precies moet 
worden uitgedrukt. De commissie-Oud baseerde zich hiervoor op 
het staatsrechtelijke uitgangspunt van de gemeentelijke auto-
nomie, welke slechts bij of krachtens de wet is begrensd. Aan 
de financiële zelfstandigheid van gemeenten, welke staats-
rechtelijk binnen dit kader besloten ligt, besteedde de commis-
sie-Oud dan ook bijzondere aandacht. De reële betekenis van 
deze "nieuwe" zelfstandigheid, zo vermeldt het eindrapport, 
moet in de eerste plaats worden gezocht in het recht en de mo-
gelijkheid van de gemeenten om zelfstandig en onder eigen ver-
antwoordelijkheid voor het uitoefenen van haar taak te beschik-
ken over de nodige middelen. De algemene uitkering zou de be-
schikking over middelen die enerzijds nodig en anderzijds be-
stemd zijn voor het voeren van het eigen gemeentelijk beleid 
dienen te waarborgen, terwijl de toedeling van de middelen op 
zodanige wijze zou moeten geschieden dat aan de eigen plaats 
der gemeenten in het staatsbestel en aan hun eigen verantwoor-
delijkheid recht wordt gedaan. Leidraad zal daarbij moeten 
zijn, zo betoogde de Commissie verder, dat deze verdeling 
dient te geschieden naar objectieve maatstaven, opdat de ge-
meenten voor hun middelenvoorziening onafhankelijk zijn van de 
inzichten van de executieve overheidsorganen'(85). 
Ook in de Memorie van Toelichting van de ontwerp-FVW '84(86) 
treffen we een aantal vereisten aan waaraan de algemene uit-
kering uit het Gemeentefonds moet voldoen, waarbij opnieuw 
wordt opgemerkt dat deze eisen worden gesteld teneinde te vol-
doen aan het criterium van objectiviteit van de verdeelsyste-
matiek. Wanneer in dit verband wordt gesproken van Objectief' 
dan wordt daaronder verstaan, zoals al in de 'Verantwoording' 
uiteengezet: 'zonder daarbij rekening te houden met de finan-
ciële positie van de afzonderlijke gemeente'. Dit is het ge-
val bij verdeelmaatstaven van de algemene uitkering en de ver-
fijningen, zulks in tegenstelling tot de aanvullende bijdrage/ 
aanvullende uitkering van de Financiële Verhoudingswet, waar 
van een subjectieve benadering moet worden gesproken, aange-
zien voor de toepassing van dat artikel de begrotingspositie 
van de gemeente bepalend is. 
In de navolgende hoofdstukken nu zal via het onderzoek naar de 
toepassing van artikel 12 van de Financiële Verhoudingswet 
1960 (zijnde het nog noodzakelijke subjectieve element in deze 
wet) worden nagegaan, of de wijze waarop deze wet en in het 
bijzonder de verdeling van de algemene uitkering over de 
gemeenten aan bedoelde vereisten heeft beantwoord, alsmede of 
de toepassing van artikel 12 daaraan heeft bijgedragen en of 
deze op zichzelf qua procedure en aan te leggen criteria ten 
aanzien van de tekort-gemeenten onderling ook op een zo objec-
tief mogelijke wijze heeft plaatsgevonden. Dit alles teneinde 
mede conclusies te trekken ten behoeve van de toepassing van 
dit artikel in de toekomst, gelet op de eerder gedane consta-
tering dat het belang van een juiste en dus objectieve verde-
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ling van de algemene uitkering voor de gemeenten nog zal toe-
nemen. 
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2 De Financiële Verhoudingswet 
1960; voorgeschiedenis, 
totstandkoming en wijzigingen 
In dit hoofdstuk komen aan de orde de voorgeschiedenis en tot-
standkoming van de Financiële Verhoudingswet 1960 en de daar-
in, alsmede in de verdeelmaatstaven aangebrachte wijzigingen. 
Mede aan de hand van de behandeling in het parlement van de be-
grotingen van het Gemeentefonds voor de jaren 1960 tot en met 
1981 zullen de veranderingen in de financiële positie van de 
gemeenten in deze Jaren worden nagegaan· 
2 .1 Voorgeschiedenis 
Een beknopte weergave van de ontwikkelingen in het verleden 
van de financiële verhouding tussen het rijk en de gemeenten 
volgt hierna(l). 
2.1.1 De gemeentewet van 1851 
De gemeentelijke activiteiten waren in de jaren van de tot-
standkoming van de gemeentewet van 1851, zeker in verhouding 
tot thans, zeer gering en werden gedekt uit gemeentelijke be-
lastingen en accijnzen. Voor noodlijdende gemeenten bestond 
toen de mogelijkheid van bijstand, waarvoor op de begroting 
een klein bedrag was uitgetrokken. Deze rijksbijstand was zeer 
incidenteel en kon een tegemoetkoming zijn in een groot aantal 
zeer verschillende gevallen. Van een algemene financiële ver-
houding tussen het rijk en gemeenten was geen sprake. 
2.1.2 De wet van 7 juli 1865 
Bij deze wet (Stb.79) werd het de gemeenten verboden accijnzen 
te heffen, hetgeen het begin betekende van een financiële ver-
houding tussen het rijk en de gemeenten. 
Om de gemeenten schadeloos te stellen voor het feit dat zij 
geen accijnzen meer mochten heffen, werd bepaald dat zij voor-
taan zouden mogen beschikken over ten hoogste vier-vljfde van 
de opbrengst der binnen haar grenzen geheven rijkspersonele 
belasting. Vele gemeenten konden daarmede hun taken niet naar 
behoren uitvoeren. Deze wet hield namelijk geen rekening met 
de toenemende behoeften in het algemeen en evenmin met een ver-
andering van inwonertal. 
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2.1.3 De wet van 26 juli 1885 
Bij deze wet (Stb.169; de zogenaamde Flxatiewet) werd de uitke-
ring op een vast bedrag per jaar vastgesteld. 
Het gemeentelijke takenpakket nam allengs voortdurend in last 
en tal toe, zodat de noodzaak ontstond van een nieuwe finan-
ciële verhouding tussen rijk en gemeenten. In deze wet werd 
bepaald dat het geld op grond van de volgende 'verdeelmaat-
etaven' over de gemeenten zou worden verdeeld: 
- een uitkering berekend naar een voor de duur der wet vast-
gesteld bedrag per inwoner op 1 januari van elk jaar; 
- een uitkering van één kwart der som van de wedden van de 
burgemeester en de secretaris, tot een maximum van 600 gulden. 
Het bedrag per inwoner voor elke gemeente werd berekend afhan-
kelijk van het aantal inwoners van de gemeente, de draagkracht 
van de ingezetenen van de gemeente en de kosten van armenzorg. 
Al spoedig bleek dat ook hetgeen in deze wet geregeld was niet 
voldeed, zodat weldra nieuwe wetsontwerpen werden opgesteld, 
die echter geen van alle het Staatsblad hebben gehaald. Eên 
van de grootste bezwaren tegen de geldende wetgeving was, dat 
zij bevorderde (c.q. in stand hield) een buitengewoon groot 
verschil in belastingdruk tussen de verschillende gemeenten. 
Voorts ontstonden er grote verschillen in het voorzieningen-
niveau. 
2 .1.4 De wet van 1929 
Met deze wet, in werking getreden op 1 mei 1931, beoogde de 
regering een meer gelijkmatige belastingdruk tussen de ver-
schillende gemeenten in den lande te bereiken en de grootste 
verschillen in voorzieningenniveau terug te brengen. Dit 
trachtte men onder andere te bereiken door de gehele opbrengst 
van de ter plaatse geheven hoofdsom der personele belasting en 
7 5% van de opbrengst van de ter plaatse geheven hoofdsom der 
grondbelasting aan de gemeenten te doen toekomen, dit als com-
pensatie voor het vervallen recht om eigen inkomstenbelasting 
te heffen. 
Voorts werd het begrip gemeentefonds geïntroduceerd. Dit 
fonds werd primair ingesteld om de grote belastingverschillen 
tussen de onderscheidene gemeenten te temperen(2). In het 
fonds werd gestort de opbrengst van vijftig opcenten op de 
hoofdsom der vermogensbelasting en de opbrengst van de hoofd-
som van een afzonderlijke inkomstenbelasting, de gemeente-
fondsbelasting. Deze middelen werden onder de gemeenten ver-
deeld volgens een formule waarbij onder meer de draagkracht 
der gemeenten en de druk van de uitgaven voor politie, lager 
onderwijs en armenzorg, met inbegrip van de kosten wegens 
werkloosheidsvoorziening, een rol speelden. 
De basis op grond waarvan de uitkeringen aan de gemeenten wer-
den berekend, werd om de vijf jaar herzien. Een eenmaal vast-
gestelde uitkering zou elke gemeente voor elke inwoner gedu-
rende een termijn van vijf jaar ontvangen. 
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Conjunctuurschommelingen werden daardoor enigszins gedempt. 
Aan het systeem van het Gemeentefonds ligt de gedachte van toe-
passing van een stukje nationale solidariteit ten grondslag. 
De regeling trad in 1931 in werking, maar heeft in verband met 
de ernstige economische crisis die was ontstaan, nooit echt de 
kans gehad goed te functioneren. 
Via wettelijke maatregelen werd in de loop der tijden de wet 
ingrijpend gewijzigd. Vooral tijdens de oorlogsjaren werden 
door de bezetter tal van maatregelen genomen waardoor de fi-
nanciële situatie der gemeenten geleidelijk steeds slechter 
werd. Het was deze deplorabele toestand waarin na de Tweede 
Wereldoorlog de gemeentelijke financien verkeerden, die leid-
de tot de instelling van een staatscommissie, naar haar voor-
zitter de commissie-Oud genoemd. Deze commissie kreeg van de 
regering de opdracht 'maatregelen te beramen tot herstel van 
de financiële zelfstandigheid van de gemeenten en van de pro-
vinciën' . Deze opdracht was zo veelomvattend dat de commissie 
voor de jaren 1948-1950 adviseerde een noodvoorziening te tref-
fen, welke voorziening, zij het gewijzigd, daarna voor twee 
Jaar is verlengd. 
Het rapport van de commissie-Oud kwam eerst gereed op 24 sep-
tember 1956, zodat voor de periode 1953-1959 bij wet van 8 ja-
nuari 1955 (Stb. 17) een regeling werd getroffen - die meerma-
len is gewijzigd -, waarbij de financiële verhouding tussen 
rijk en gemeenten als volgt was geregeld: 
- een jaarwedde-uitkering voor gemeenten tot 5 000 inwoners 
(75% der jaarwedde van de burgemeester en de secretarie tot 
een maximum van 6 000 gulden); 
- 125% van het bedrag dat men in 1952 ontving aan algemene en 
bijzondere uitkeringen; 
- de belastinguitkering, welke gebaseerd was op de grond- en 
personele belasting; 
- de garantie-uitkering. 
Deze vier uitkeringen tezamen werden verenigd tot een nieuwe 
algemene uitkering, die uitgedrukt werd in een bedrag per in-
woner, door het totaal ervan te delen door het aantal inwoners 
op 1 januari 1952. 
Het instituut van bijzondere uitkeringen - subjectieve verho-
gingen genoemd- bleef gehandhaafd. Daarnaast kwam een nieuwe 
belastinguitkering, die moest dienen als compensatie voor de 
inmiddels afgeschafte ondernemersbelasting. Het Gemeentefonds 
werd gesplitst in een gedeelte voor de algemene uitkering c a . 
en een gedeelte voor de belastinguitkering; via een procen-
tuele verhoging van de nieuwe belastinguitkering werd dat 
tweede deel geheel aan de gemeenten opgedeeld. 
Alvorens de Financiële Verhoudingswet 1960 in werking trad, 
vond er nog een laatste ronde van subjectieve verhogingen 
plaats (zie ter zake hoofdstuk 4 ) . 
2.1.5 Het rapport van de commissie-Oud 
Het eindvoorstel van de commissie-Oud, dat de basis heeft ge-
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vormd voor de Financiële Verhoudingswet 1960, moet vooral wor-
den gezien als een afsluiting van de ontwikkelingen sinds 
1929· De tijd van een groot eigen belastinggebied voor de ge-
meenten is voorgoed voorbij (zie ter zake hoofdstuk 1). Het 
rapport van de commissie-Oud zegt daarover: 'Dit is wellicht 
te betreuren uit een oogpunt van zelfstandigheid; daar staat 
tegenover dat financiële zelfstandigheid die rijkdom naast 
armoede toelaat, een groot gevaar inhoudt voor een evenwich-
tige en goede verzorging van de aan de gemeente toevertrouwde 
taken. Dit houdt wel in dat de gemeenten vanuit centrale pun-
ten de noodzakelijke middelen behoren te krijgen, waarbij de 
gemeentelijke zelfstandigheid zoveel mogelijk behouden blij-
ve. Dit te bereiken stelt zeer hoge eisen aan de financiële 
verhouding tussen het rijk en de gemeenten.' 
In de eerste plaats zullen de gemeenten zowel tezamen als af-
zonderlijk in voldoende mate moeten kunnen beschikken over 
middelen die zij voor hun taak behoeven. In de tweede plaats 
dient de toevloeiing van deze middelen te geschieden op een 
wijze en onder de voorwaarden, die de eigen plaats der gemeen-
ten in het staatsbestel en hun eigen verantwoordelijkheid 
recht doen wedervaren en bovendien hen in staat stellen tot 
het voeren van een financieel beleid op langere termijn. Ten 
derde dient de middelenvoorziening elementen te bevatten, die 
beletten dat afzonderlijke gemeenten in verhouding tot andere 
gemeenten, en ook tot rijk en provincies, onevenredig hoge aan-
spraken op de algemene belastingmiddelen zouden kunnen doen 
gelden. 
Oplossing is gezocht in een systeem van uitkeringen uit de al-
gemene belastingmiddelen naar objectieve algemene maatstaven, 
die naast de uitkeringen voor specifieke doeleinden de gemeen-
ten in staat zouden stellen onafhankelijk van de inzichten van 
de uitvoerende organen van de centrale overheid te opereren. 
2.2 Totstandkoming van de Financiële Verhoudingswet 1960 
Niet voor niets is de commissie-Oud betiteld als 'de commissie 
tot herstel van de financiële zelfstandigheid van de gemeen-
ten en provincies'. De financiële zelfstandigheid was nauwe-
lijks meer aanwezig en de commissie kreeg opdracht voorstellen 
te doen tot herstel daarvan, waarbij de volgende vragen werden 
voorgelegd: 
of bij de bestaande taakverdeling tussen het rijk, de pro-
vincies en de gemeenten wijziging in de verdeling van de finan-
ciële lasten wenselijk en mogelijk is, dan wel of ter wille 
van een betere financiële verhouding wijziging in die taak-
verdeling nodig is; 
- of het gewenst is, te streven naar inkrimping van het gemeen-
telijk budget door uitgaven van de gemeenten naar het rijk 
over te hevelen(3). 
De voorstellen van de commissie-Oud komen kortweg op het vol-
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gende neer: 
1 De instelling van een Gemeentefonds waarin de zogenaamde 'ei-
gen middelen' van de gemeenten zouden worden gestort; de voe-
ding zou moeten bestaan uit een bepaald percentage van de be-
lastingopbrengsten, de rente en eventuele andere stortingen 
door het rijk; tevens werd de instelling van de Raad voor de 
Gemeentefinancien bepleit. 
2 Een verdeling van de fondsmiddelen volgens objectieve maat-
staven, dus zo min mogelijk naar de incidentele situatie van 
de gemeente. 
3 Een uitkeringssysteem voor bijzondere doeleinden (doeluit-
keringen) . 
4 Een eigen belastinggebied, dat voldoende soepelheid zou moe-
ten vertonen in verband met: 
- mogelijke correcties door de gemeente zelf op de algemene 
uitkering en op doeluitkeringen; 
- het motief om ingezetenen van de gemeenten rechtstreeks te 
betrekken bij het financiële beleid van gemeentelijke be-
s tuursorganen. 
Voorgesteld werd, hiertoe een zogenaamde woonplaatsbelasting 
in te voeren. Dit is een belasting op natuurlijke personen 
naar inkomen, dus een stedelijke inkomensbelasting. 
Goudswaard(4) wijst ter zake op de oude discussies over het 
ontstaan van 'belastingoases en belastingwoestijnen'(5)· Hij 
memoreert, dat in het algemeen sedert geruime tijd de nadruk 
lag op de discussie over de onaanvaardbaarheid van een sterk 
variërend voorzieningenpeil ten gevolge van verschillen in 
gemeentelijke belastingniveaus. Daarbij spelen een belangrijke 
rol de grote veranderingen die zich - in het bijzonder sinds 
de Tweede Wereldoorlog - hebben voorgedaan met betrekking tot 
de positie en het takenpakket van de gemeenten in ons land. 
Aangezien die gelijkheid van voorzieningenpeil in de finan-
ciële verhouding een zo belangrijke rol speelt, wordt daarop 
in de hierna volgende beschouwingen nader ingegaan, vooral aan 
de hand van de dissertatie van Brasz, welke juist ббг de 
totstandkoming van de FVW '60, die op de zoeven omschreven 
voorstellen van de commissie-Oud was gebaseerd, verscheen en 
was getiteld: 'Veranderingen in het Nederlands communalis-
me'(6). Daarin bestudeert en beschrijft hij op boeiende wijze 
de ontwikkelingen in ons land die hebben geleid tot de gemeen­
ten zoals wij deze thans kennen. Aan het eind van zijn disser­
tatie verklaart Brasz, dat de drijfveer tot het verrichten van 
deze aan de verandering van het Nederlands communalisme gewij­
de studie, zijn geloof is in de mogelijkheid van een nieuwe 
conceptie van de gemeentelijke autonomie: 'Het is van het 
grootste belang voor het Nederlandse openbare bestuur dat het 
politieke proces in de plaatselijke besturen een aangrijpings­
punt behoudt van zodanige waarde, dat de democratische idea­
len, met name het ideaal van de verantwoordelijkheid van de 
inwoner - of hij nu burgemeester is of burger - zonder meer 
wordt geacht te zijn - in zo groot mogelijke mate tot verwer­
kelijking komt.' Brasz doet in 1960 een aantal aanbevelingen 
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daartoe, ook op het terrein van de financiële verhouding, 
waarop later nog wordt teruggekomen. 
Met betrekking tot het Ыег ббг aangehaalde, door Goudswaard 
gememoreerde streven naar gelijkheid van het voorzieningenpeil 
wijst Brasz op de stelling van Van Poelje(7), dat van de 
ideologie van de welvaartsgemeente moet worden omgeschakeld op 
de doelstellingen van de 'cultuurgemeente', waarbij zijn be­
toog uiteindelijk uitloopt op een pleidooi voor het herstel 
van de financiële zelfstandigheid van de gemeenten(8). Brasz: 
'Van poelje's opvattingen over de cultuurgemeente impliceert 
dat de taak van de gemeente een onderdeel is van het moderne 
stelsel van sociale beheersing, waarin het gelijkheidsbeginsel 
en het beginsel van een hoog algemeen welzijn een belangrijke 
rol spelen'(9). 
Brasz zet uiteen(lO) hoe in het midden van de vorige eeuw in 
de tot rijpheid gekomen eenheidsstaten de vrijheid van het in-
dividu gevaar liep van de kant van de staatsbureaucratie. De 
trias politica van Montesquieu kreeg toen een aanvulling in de 
vorm van een 'territoriale machtendeling'. De theorie van deze 
territoriale machtendeling (door Brasz communalisme genoemd) 
werd In de tijd van Thorbecke ook in Nederland aanvaard. Was 
het dus in de vorige eeuw een vrijheidsbeginsel (zoals de ge-
zeten burgerij dit interpreteerde) dat in het Nederlandse 
staatsrecht de rol van de gemeenten in het Nederlandse sociale 
stelsel heeft bepaald, later hebben beginselen van gelijkheid 
en een hoog peil van algemeen welzijn aan kracht gewonnen. 
Brasz vraagt zich daarbij wel af, of het beginsel van rechts-
zekerheid het vrijheidsbeginsel in zekere mate heeft vervan-
gen. 'Blijkbaar heeft zich in Nederland een zeker minimum aan 
krachtsinspanning als een essentieel en stabiel rollensysteem 
in het stelsel van sociale beheersing uitgekristalliseerd, dat 
sociaal-ethisch zou kunnen zijn gefundeerd in het beginsel van 
gelijkheid en voorts zou kunnen zijn gevat in een betrekke-
lijk hoog materieel welzijnsideaal in collectivistisch op-
zicht'(ll). 
Ook In 't Veld stelt vast, dat de jongste geschiedenis van de 
Noordwesteuropese nationale samenlevingen opvallende en opval-
lend gelijktijdige ontwikkelingen toont, zoals de totstandko-
ming van een stelsel van sociale zekerheid, de intensivering 
van aandacht voor overheidsbeleid, dat op grotere maatschappe-
lijke gelijkheid is gericht: 'De waardegebleden van burgers en 
politici zijn intensiever dan tevoren gericht op grotere ge-
lijkheid. Maatschappelijke vraagstukken zijn daardoor niet 
langer in isolement te beschouwen of op te lossen want iedere 
oplossing zal daardoor een verdelingsaspect bezitten'(12). 
In 1956 heeft Van den Berg onderzocht(13) of er systematische 
factoren zijn die de gemeentelijke krachtsinspanning - zo men 
wil 'de verschillen in gemeentelijke uitgaven' - bepalen en zo 
ja, welke deze zijn en hoe groot hun invloed is. Uit dit onder-
zoek bleek voor de onderzochte gemeenten met meer dan 20 000 
inwoners dat: 
- de bevolkingsomvang de belangrijkste factor was voor de 
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krachtsinspanning van de gemeenten; 
- ook de omvang van de kern(en) van belang is: 
- de bevolkingsdichtheid als zelfstandige factor als weinig 
adequaat en vrij willekeurig werd aangemerkt; 
- de oppervlakte een factor is van beperkte intensiteit, behal­
ve in uitgestrekte, dun bevolkte plattelandsgemeenten; 
- de groeisnelheid op lange termijn geen zelfstandige factor 
bleek; 
- over de bruikbaarheid van de centrumfunctie zonder nader on­
derzoek weinig was te zeggen (deze factor bleek wel van in­
vloed op de uitgaven); 
- voor de toenmalige krachtsinspanning van de individuele Ne­
derlandse gemeenten de factor 'gemiddeld inkomen' weinig bete­
kenis had; 
- naast bevolkingsomvang en centrumfunctie ook de graad van in­
dustrialisatie en de bodemgesteldheid een systematische in­
vloed op de uitgaven van de gemeenten hadden. 
De verklaring van de verschillen in uitgaven van de onderzoch­
te gemeenten met minder dan 20 000 inwoners bleek met bovenge­
noemde factoren slechts in bescheiden mate mogelijk(14). Van 
den Berg gaat zelfs zo ver, voor de kleinere gemeenten te den­
ken aan een via objectieve verdeelsleutels aan groepen van ge­
meenten toe te kennen uitkering, waarvan de verdeling binnen 
de groep door de grote onderlinge verschillen noodzakelijker­
wijs op overwegend subjectieve basis zou dienen te geschieden, 
waarbij de provincies dan 'uit organisatorische overwegingen' 
bij de groepering als uitgangspunt konden dienen en het provin­
ciaal bestuur dan bij de verdeling van de middelen als de tus­
sen rijk en gemeenten staande instantie zou kunnen fungeren. 
(N.B.: vergelijk de wijze waarop thans de uitkeringen op grond 
van de WUW en ten dele ook die in het ontwerp van Wet op de 
Stads- en Dorpsvernieuwing worden respectievelijk zouden wor­
den verdeeld.) 
Brasz(15) stelt te dien aanzien vast, dat de gemeenten al zo 
lang in belangrijke mate afhankelijk zijn van het rijk, dat 
een nivellering in de krachtsinspanning is ingetreden. Hij 
constateert bovendien een landelijke convergentie van politie­
ke partijen ten aanzien van de gemeentepolitiek in de voorgaan­
de decennia. Hij stelt vast dat het mogelijk is, aan de hand 
van de bestaande literatuur (waaronder het Ыег ббг omschre­
ven onderzoek van Van den Berg) de betrekkingen na te gaan tus­
sen een aantal Indices voor de gemeentelijke krachtsinspanning 
en Indices voor een aantal factoren van sociale en culturele 
aard. Hij wijst daarbij op de noodzaak van nader onderzoek, om­
dat de mate van betrouwbaarheid van deze indices onvoldoende 
vaststond. Voor dit onderzoek stelde hij enige hypothesen op: 
1 Er is sprake van een grote mate van standaardisering van de 
krachtsinspanning van de Nederlandse gemeentebesturen. Als 
grondslagen voor deze hypothese voert hij aan: 
- de hoge waarde van een voor alle gemeenten of een grote 
groep gemeenten geldende constante, die (ook in de voorstellen 
van de commissie-Oud) een relatief hoog vast bedrag per inwo-
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пег doet veronderstellen; en 
- de geringe Intensiteit van de factor mentaliteit. 
2 Gewezen kan worden op de differentiatie In verband met de om­
vang. Naarmate de omvang van de gemeente toeneemt, stelt men 
hogere eisen. Behalve door de bevolkingsomvang wordt het peil 
van de krachtsinspanning In hoge mate beïnvloed door de om-
vang van de grootste In de gemeente aanwezige kern. Naarmate 
de kernomvang toeneemt, moet de krachtsinspanning om een be-
paald niveau te bereiken, groter worden en nemen ook de weer-
standen toe. 
3 De mate van activiteit van de kernbevolking zou een belang-
rijke verklaring kunnen geven voor de krachtsinspanning van de 
gemeentebesturen. Industrlallsatlegraad en centrumfunctie zijn 
voor deze factor partiele Indices. 
Brasz komt later(16) tot de conclusie, dat vooral de bevol-
kingsgroei de gemeentelijke krachtsinspanning heeft doen toe-
nemen en dat deze nog steeds in belangrijke mate wordt bepaald 
door de omvang van de bevolking, doch dat daarnaast een tweede 
factor van belang zou kunnen zijn voor de bestudering van de 
gemeenten vanuit het gezichtspunt van de sociale verandering, 
namelijk de wijzigingen in het communicatiesysteem. 
Hij stelt vast, dat door de verkeerstechniek (opkomst van de 
spoorwegen na 1870, de flets rond de eeuwwisseling, gemotori-
seerd verkeer tussen de wereldoorlogen) en de verbetering van 
de communicatie in het algemeen er een vernegenvoudlging is op-
getreden in de mogelijkheden om een bepaalde oppervlakte te be-
strijken en dat de actievelden van de gemeenten daardoor an-
ders worden gestructureerd. De dominerende structuren van 
plaatselijke aard verbleken en worden vervangen door structu-
ren die met gemeentegrenzen weinig meer van doen hebben. Ge-
meenten gaan gemeenschappelijke regelingen aan. Dit leidt tot 
grotere gelijkvormigheid: men wil overal dezelfde zwembaden, 
sporthallen en dergelijke in de eigen omgeving (vergelijk Lint-
horst: de buurgemeente bepaalt in belangrijke mate het aspira-
tieniveau(17)). 
In 1960 constateert Brasz uitelndelljk(18) dat in het moderne 
cultuurpatroon de vrijheid van de gemeentebesturen geheel an-
ders fungeert dan vroeger: zij zijn veel meer gericht op de 
vrijheid om niet anders te zijn dan de andere Nederlandse ge-
meenten, op het beschikken over voldoende hulpmiddelen om het 
voorzieningenniveau ten minste gelijk te maken aan dat van ver-
gelijkbare gemeenten en van de buurgemeenten. Men past zich ge-
makkelijk aan bij een zekere gedwongen normalisering van het 
voorzieningenniveau, mits dit voorzieningenniveau, vergeleken 
bij gisteren en eergisteren, hoger zal worden. Vandaar dat het 
stellen van nationale minimum-normen voor gemeentelijke taken 
het vrijheidsgevoel van gemeentebesturen niet hoeft te kwet-
sen, zelfs Indien de politieke instandhouding ten dele wordt 
verlegd naar provinciaal en rijksbestuur. 
Brasz legt daardoor verband met de tendens naar centralisatie 
in de hedendaagse machtsstructuur in het algemeen en de over-
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heidsorganisatie in het bijzonder. Hij verklaart deze uit: 
1 Het ontstaan van een groot aantal vakministers in de eerste 
helft van de twintigste eeuw, hetwelk gepaard ging met een ver-
mindering van de betekenis van de organen, die berusten op een 
territoriale machtendeling (specialisatie). 
2 De organisaties van particulier initiatief doen ook bulten 
de overheidssfeer een functionele structurering van de machts-
factoren optreden, die de minimum-eisen, gesteld aan de ge-
meentelijke krachtsinspanning, steeds meer verhoogt. Dit ver-
sterkt de specialisatie op rijksniveau en daarmee de centrali-
satie. 
3 De gemeenten deden zelf aan de centralisatietendens mee, als 
het kon leiden tot verhoging van het voorzieningenniveau. 
(N.B.: Dit hing mijns inziens samen met de grote financiële 
afhankelijkheid van de gemeenten en leidde op zijn beurt weer 
tot versterking daarvan: de gemeenten hadden de middelen zelf 
niet en probeerden zoveel mogelijk uit de rijkepotten te krij-
gen.) 
Tenslotte stelt Brasz wel vast(19) dat de gesignaleerde socia-
le veranderingen relatief moeten worden geacht en dat de ge-
meentegrenzen hun zin niet hebben verloren. 
1 Staatsrechtelijk wordt de 'gemeente' verondersteld. 
2 Voor talrijke inwoners worden de actlevelden nog wel door 
het gemeenterayon omvat (jonge kinderen en bejaarden bijvoor-
beeld). 
3 Sommige groepen kennen een cultuurpatroon dat niet is aange-
past aan het moderne levenspatroon. 
4 Het beginsel van nabuurschap blijft bestaan (hoewel niet 
meer exclusief gericht op de nabijheid van de woning). 
5 Zolang het Nederlandse volk voldoende burgerzin heeft ten op-
zichte van de staat als geheel, blijven de plaatselijke bestu-
ren belangstelling ondervinden vanwege de rol, die in het ge-
heel van de overheidsmacht aan de plaatselijke machtshebbers 
is toebedeeld. 
Een en ander brengt Brasz tot een beschouwing over de omvor-
ming van de idee van de gemeentelijke autonomie, zowel bij de 
gemeentebestuurders zelf(20) als bij de politici op landelijk 
niveau(21). 'Het gedragspatroon van de Nederlandse gemeente-
besturen wordt steeds meer beheerst door de beginselen van ge-
lijkheid en een hoog algemeen welzijn in landelijke referen-
tiekaders' . 
In hoofdstuk 1 werd reeds uiteengezet waar dit toe heeft ge-
leid op het vlak van de financiële verhouding tussen rijk en 
gemeenten. Brasz doet een aantal aanbevelingen op dit terrein, 
die zouden kunnen leiden tot het terugdraaien van bestaande 
- en voorkomen van verdere - uitholling van de gemeentelijke 
autonomie, die hij ziet als een achterstand van de aanpassing 
van de communal istische idee in de huldige vorm bij de veran-
deringen in het Nederlandse cultuurpatroon. 'In het tegenwoor-
dige patroon zijn de gemeentebesturen in meerdere mate agenten 
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van een nationaal stelsel van sociale beheersing geworden, 
waarbij in het plaatselijke politieke proces over het algemeen 
de nationale referentiekaders als standaard zijn aan-
vaard' (22). Hij acht het mogelijk, tot meer algemene en daar-
mee objectieve uitkeringen uit het gemeentefonds te komen, en 
wel door middel van voortgaand onderzoek, openbaarheid en rang-
schikking (op landelijk niveau) van de cijfers van uitgaven 
van individuele gemeenten en daarmee van de gemiddelde uitga-
ven van soortgelijke gemeenten, aanpassing van de comptabili-
teitsvoorschriften, publikatie van beschikkingen tot het toe-
kennen van subjectieve verhogingen en van de op basis van een 
toe te kennen beroepsrecht gevormde jurisprudentie ter zake, 
alsmede verslaglegging van doeluitkeringen, waardoor te lage 
normvergoedingen worden voorkomen. 
Doordat het nog niet mogelijk bleek, een op algemene criteria 
gefundeerde algemene uitkering te vinden (zie het hiervóór 
genoemde onderzoek van Van den Berg), wordt elke regeling (om 
te voorkomen dat bepaalde groepen gemeenten te veel zullen 
ontvangen) te schriel opgezet(23), waardoor weer de noodzaak 
van veel subjectieve uitkeringen ontstaat. Brasz pleit er-
voor, op basis van de bedoelde nationale verslaglegging vast 
te stellen hoe groot de achterstand is die bij de gemeenten 
globaal nog bestaat in het voorzieningenniveau en welke fi-
nanciële consequenties de verbetering daarvan zou hebben. Hij 
pleit ervoor, in plaats van de tot dan toe gevolgde opportu-
nistische en stelselloze politiek ten aanzien van het aandeel 
van de gemeenten in de opbrengst van de rijksbelastingen, een 
meerjarenplan op te stellen, volgens hetwelk de uitkeringen 
aan de gemeenten geleidelijk kunnen worden opgevoerd. De even-
tueel in een wet neer te leggen doelstellingen ter zake zouden 
de gemeenten op een verantwoorde en duidelijke wijze tijdig 
aanspraken verlenen op een deel van het nationaal inkomen. 
Tenslotte stelde Brasz nog verandering in het toezicht op de 
gemeentebesturen voor. 
In het eerste hoofdstuk moge al duidelijk geworden zijn, op 
welke wijze - uiteindelijk - een aantal van de Ыег ббг om­
schreven aanbevelingen in de praktijk reeds is gevolgd. In de 
navolgende hoofdstukken zal blijken, dat vrijwel alle door 
Brasz in 1960 gesignaleerde tekortkomingen in - en mogelijke 
alternatieven voor - de financiële verhouding tussen rijk en 
gemeenten, in latere jaren op de een of andere wijze actueel 
werden. 
Dit geldt allereerst voor de wijze waarop (gebaseerd op de 
voorstellen van de commissie-Oud) de Financiële Verhoudings-
wet 1960 werd ingevuld. Als belangrijkste uitgangspunt voor de 
voorstellen die de commissie-Oud deed, gold dat de middelen-
stroom de eigen plaats van de gemeenten in het staatsbestel en 
hun eigen financiële verantwoordelijkheid recht zou moeten 
doen wedervaren en hen in staat zou moeten stellen tot het voe-
ren van een financieel beleid op langere termijn. Dit tegen de 
achtergrond van: 
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- de weergegeven veranderde positie van de gemeenten in ons 
land; 
- de voortgeschreden centralisatie; 
- de vele gemeenten met begrotingstekorten en dus met subjec-
tieve verhogingen; 
- het achterblijven van het gemeentelijk belastinggebied; 
- het niet toereikend zijn van doeluitkeringen; 
- de overrompelende invoering van de vijfdaagse werkweek, met 
grote gevolgen voor de gemeenten op het terrein van sport en 
recreatie(24). 
De middelenvoorziening diende elementen te bevatten om te voor-
komen dat afzonderlijke gemeenten in verhouding tot andere ge-
meenten en ook tot rijk en provincies onevenredig hoge aanspra-
ken op de algemene belastingmiddelen zouden kunnen doen gel-
den. 
De commissie-Oud deed daartoe een aantal voorstellen, die zij 
als een ondeelbaar geheel beschouwde. De commissie zocht de 
oplossing in een systeem van uitkeringen uit de algemene be-
lastingmiddelen naar objectieve algemene maatstaven, die 
- naast de uitkeringen voor specifieke doeleinden - de gemeen-
ten in staat zouden stellen onafhankelijk van de inzichten van 
de executieve organen van de centrale overheid te opereren. 
Uiteindelijk werden in de artikelen 7, 10 en 12 van de Finan-
ciële Verhoudingswet 1960, vastgesteld bij de Wet van 12 juni 
1961, de algemene c.q. specifieke verdeelmaatstaven opgenomen 
aan de hand waarvan de algemene uitkering uit het Gemeente-
fonds over de gemeenten wordt verdeeld. Deze maatstaven kunnen 
als volgt gegroepeerd worden: 
- In artikel 7 van de FVW '60 is de opbouw van de algemene 
verdeelmaatstaven aan de hand waarvan de algemene uitkering 
uit het Gemeentefonds wordt verdeeld, geregeld. 
- Artikel 10, tweede lid, van de FVW '60 opent de mogelijkheid 
van het creëren van verfijningen - dit zijn specifieke 
verdeelmaatstaven voor een groep gemeenten die een bepaald 
kenmerk gemeen hebben. 
- Artikel 12 van de FVW '60 maakt het mogelijk, aan die ge-
meenten waarvoor de algemene middelen aanmerkelijk tekort 
schieten, een aanvullende bijdrage c.q. aanvullende uitkering 
te verstrekken. 
De toepassing van artikel 12 zou een hoge uitzondering moeten 
blijven. De commissie-Oud en ook de regering ging ervan uit 
dat via de algemene uitkering en de invoering van verfijningen 
alsmede de ook door de commissie voorgestelde verruiming van 
het plaatselijk belastinggebied, de gemeentelijke middelen 
voldoende zouden zijn om in de normale taken te voorzien. 
De commissie-Oud deed bovendien voorstellen respectievelijk 
uitspraken met betrekking tot verschillende specifieke uit-
keringen, zoals ten aanzien van de sociale zorg, het onder-
wijs, de wegen en de stadsvernieuwing. 
Uit het navolgende zal blijken, dat niet op alle punten de 
voorstellen van de commissie-Oud werden gevolgd en hebben 
geleid tot de daarbij voorgestane doeleinden. Op een tweetal 
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punten week de regering al in het wetsontwerp af: 
1 Onder het hoofd: 'Het Gemeentefonds: de Raad voor de Gemeen-
tefinaneiën' stelt de commissie-Oud voor, te komen tot de in-
stelling van een uit vertegenwoordigers der gemeenten bestaan-
de en van het rijk onafhankelijke Raad voor de Gemeentefinan-
cien, welke belast zal worden met het beheer van het Gemeen-
tefonds en zoveel mogelijk actief zal worden ingeschakeld bij 
de uitvoering der voor de verdeling van het fonds gestelde re-
gelen. Het Gemeentefonds zou de rechtspersoon zijn, en de be-
sluiten van de Raad tot vaststellen van de begroting en reke-
ning zouden de goedkeuring van de Kroon behoeven. 
De ministers hebben het voorstel in deze vorm niet overgeno-
men. Hun voornaamste overweging was, dat de voorgestelde zelf-
standigheid van de RGF niet wenselijk is, en dit - met het oog 
op de verantwoordelijkheid van de regering - ook niet kán 
zijn. 
2 Het voorstel van de commissie-Oud tot invoering van een ge-
meentelijke woonplaatsbelasting als omschreven in het desbe-
treffende rapport van de commissie van 17 november 1954, wordt 
niet overgenomen. Daarover meer in de volgende paragraaf. 
Hoewel de FVW '60 een mijlpaal is in de geschiedenis van de 
ontwikkeling der financiële verhouding rijk - gemeenten, grij-
pen de ministers dit bepaald niet aan om in de MvT bij het 
wetsontwerp uitdrukkelijk op het doel van deze belangrijke re-
geling in te gaan. De financiële zelfstandigheid der gemeen-
ten wordt slechts terloops aangestipt, wanneer zij spreken 
over het gemeentelijk belastinggebied, en wanneer zij schrij-
ven: 'Aan de betrekkelijke vlotheid, waarmede thans soms de 
inkomsten worden aangepast aan de uitgaven, zal een einde moe-
ten komen, al kan dit in materiële zin voor een aantal gemeen-
ten een achteruitgang betekenen. Aan zulk een achteruitgang 
valt echter niet te ontkomen als men ernst wil maken met het 
herstel van de financiële zelfstandigheid der gemeenten. Aan 
financiële zelfstandigheid is zelfbeperking onverbrekelijk 
verbonden'(25). 
Pas na vragen in de bijzondere commissie, ingesteld voor de 
voorbereidende behandeling van dit wetsontwerp, worden de be-
windslieden concreter. In de MvA schrijft de regering dan: 
'Financiële zelfstandigheid der gemeenten in absolute zin, 
ζδ, dat elke gemeente in haar financiële doen en laten vrij 
is, geheel naar eigen inzicht en kunnen voorzieningen treft of 
achterwege laat, is, daar zìi ieder het wel over eens zijn, 
niet meer mogelijk en trouwens ook vroeger, zij het met gra-
duele verschillen, en op het ene gebied meer dan op het an-
dere, niet mogelijk geweest.' Op de concrete vraag of zij, 
gelet op de bevoegdheden waarover in de huidige tijd een mi-
nister van Financiën ook ten aanzien van gemeentelijke in-
vesteringen en andere financiële manipulaties moet kunnen be-
schikken, financiële zelfstandigheid van de gemeenten moge-
lijk achten, antwoorden de ondergetekenden bevestigend, mits 
men daaronder niet verstaat een zelfstandigheid in absolute 
62 
zin. Zij sluiten zich te dezen aan bij de hier aan het woord 
zijnde leden, in wier ogen zelfstandigheid niet een vastom-
lijnd begrip is, doch naar gelang van tijd en omstandigheden 
andere gedaanten moet aannemen. Objectivering van de uitke-
ringen uit het Gemeentefonds is ook volgens hen een middel om, 
ondanks de centralisatie in de heffing der belastingen, de 
zelfstandigheid der gemeenten zoveel mogelijk te waarbor-
gen(26)· Kernachtig vat de minister van Binnenlandse Zaken hét 
tijdens de openbare beraadslagingen in de Tweede Kamer samen, 
als hij stelt: 'Het doel blijft dus, wat het altijd is ge-
weest: de zelfstandigheid vergroten, de prioriteitendiscussie 
in de raden mogelijk maken op betere basis dan tot nu toe kon 
gebeuren.' 
Het zwaartepunt van de nieuwe wet wordt gelegd bij objectief 
vast te stellen maatstaven van uitkeringen, zij het dan met 
een beperkte mogelijkheid van individuele herziening. 'Wat het 
opnemen van de mogelijkheid tot subjectieve verhoging van de 
uitkeringen betreft zou men kunnen stellen, dat de thans voor-
gestelde regeling niet veel verschilt van de bestaande, waarin 
de individuele herziening, ook al werd de toepassing de laat-
ste jaren bijna massaal, toch ook als uitzondering was be-
doeld. Toch is er een wezenlijk verschil. In de nieuwe rege-
ling zijn een aantal factoren opgenomen, welke, de een meer, 
de andere minder in de tijd werken in die zin, dat de daarop 
gebaseerde uitkeringen de veranderde behoeften der gemeenten 
volgen, terwijl bovendien een voortdurende verfijning van de 
uitkeringsnormen voor ogen staat. Door deze elementen, welke 
in de oude regeling niet voorkomen, is de weg geopend om de be-
hoeften aan individuele aanpassing, welke in het begin voor on-
geveer de helft der gemeenten in de vorm van een garantie zal 
moeten worden toegepast, geleidelijk te beperken, naarmate 
verschillende maatstaven voor de uitkeringen uit het Gemeen-
tefonds en uit 's Rijks kas kunnen worden verfijnd. Bij dit 
beleid zal de tering naar de nering moeten worden gezet, ook 
al zou dit moeten gaan ten koste van het niet vervullen van op 
zichzelf gerechtvaardigde verlangens'(27). 
Het toezicht op de financiën wordt verscherpt. Bovendien 
wordt de els gesteld, dat voor elke nieuwe uitgaaf dekkings-
middelen aanwezig zijn of gecreëerd kunnen worden. Dit omvat 
mede dat investeringen ten laste van de kapitaaldienst slechts 
gedaan kunnen worden, indien de dekking van de kapitaallasten 
en van eventueel andere jaarlijkse kosten, welke deze investe-
ringen medebrengen, verzekerd is. Dit alles, teneinde het fi-
nanciële beleid der gemeenten in normale banen te leiden. 
De ministers wijzen wederom op het belang van een uitbreiding 
van het gemeentelijk belastinggebied. De mogelijkheid om zelf 
belastingen te heffen, stimuleert volgens hen de zelfstandig-
heid van de gemeenten. Een uitbreiding echter is, naar hun oor-
deel, bij de tegenwoordige positie van 's rijks financien 
niet te verwezenlijken. Wel vestigen zij er nog de aandacht op 
dat, zodra tot de uitbreiding van de gemeentelijke belastingca-
paciteit wordt overgegaan, de in het wetsontwerp opgenomen mo-
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gelijkheid tot toekenning van een subjectleve verhoging van de 
algemene uitkering zal dienen te worden Ingekrompen. 
Uier legt de regering dus al bij voorbaat verband tussen het 
uitblijven van de uitbreiding van het gemeentelijk belasting-
gebied en de mate waarin artikel 12 moest worden toegepast. In 
de navolgende hoofdstukken zal blijken, hoezeer dit verband 
aanwezig is geweest en in hoeverre ook overigens de wijze waar-
op de regering de voorstellen van de commissie-Oud heeft ge-
volgd, geleid heeft tot het blijkens de MvA voorgestane her-
stel van de financiële zelfstandigheid van de gemeenten. 
2.3 De Financiële Verhoudingswet 1960; de wijzigingen in de 
loop der jaren 
2.3.1 De wijzigingen in het verdeeleyeteen sinds 1960 
Er wordt van afgezien, op deze plaats opnieuw een uitvoerige 
weergave te verschaffen van alle wijzigingen in de FVW '60 tot 
nu toe. Daarvoor moge verwezen worden naar de elders aanwezige 
literatuur ter zake, in het bijzonder naar het boek van Van 
der Dussen. 
In het kader van dit onderzoek zal worden nagegaan, of en in 
hoeverre het (achterwege laten van het) wijzigen van de wet of 
de daarop gebaseerde verdeelsleutels voortgekomen is uit of 
invloed had op de artikel 12-gemeenten. Op deze plaats zij 
ermee volstaan, te wijzen op de belangrijkste wetten en 
wetswijzigingen, waarvan ten behoeve van het onderzoek de 
parlementaire behandeling is bestudeerd. 
- Wet van 13 juni 1963 (S 284): invoering van de Algemene Bij-
standswet (ABW) . 
- Wet van 13 december 1967 (S 655): Algemene Wet Bijzondere 
Ziektekosten (AWBZ). 
- Wet van 24 december 1970 (S 608): wijziging bepalingen inza-
ke gemeentelijke en provinciale belastingen (0GB). 
- Wet van 2 maart 1972 (S 113; terugwerkend tot 1 Januari 
1970): algehele herziening van de verdeelsleutel. Hieraan lag 
ten grondslag het meermalen aangehaalde wetsontwerp nr 10585, 
gebaseerd op het advies van de RGF van 13 juni 1968, waartoe 
de RGF een algeheel herverdelingsonderzoek heeft verricht, 
gebaseerd op de cijfers van 1964, van 460 gemeenten. Het be-
treft hier onder andere: 
de verdubbeling van het bedrag per hectare; 
de verdubbeling van het vaste bedrag voor gemeenten met minder 
dan 2 000 inwoners; 
wijziging van de schaalindeling; 
hogere vaststelling schaalbedrag vier grote steden; 
invoering van een aantal verfijningen (zie hoofdstuk 3). 
- Wet van 17 januari 1973 (S 32): wijziging ABW en FVW. Be-
treft een reorganisatie van de financiering van de kosten voor 
sociale zorg door 90% vergoeding aan gemeenten van kosten ABW. 
Afschaffing dakpansysteem (vergoeding gebaseerd op gemiddelde 
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van de kosten in drie opeenvolgende jaren). 
-Wet van 24 december 1975 (S 756): wijziging minimum-en maxi-
mum-bedragen uitkering 24,3% belastbare opbrengst gebouwd. 
- Wet van 21 oktober 1976 (S 571): vast bedrag van 30 000 gul-
den voor alle gemeenten. Beoogde een verandering in de verde-
lingsmaatstaf ten gunste van de kleine gemeenten. 
- Wet van 5 juli 1979 (S 404): afschaffing dakpansysteem bui-
tengewoon onderwijs. 
- Wet van 24 oktober 1979 (S 617): interim-maatstaf bebouwing 
in verband met vervallen grondbelasting. 
- Wet van 2 juli 1980 (S 373): invoeren bedrag per woning. 
- Wet van 9 maart 1981 (S 106): integratie uitkering sociale 
zorg in de algemene uitkering. 
Tot zover de opsomming van de belangrijkste wijzigingen in het 
verdeelsysteem. Duidelijk moge zijn, dat de FVW '60 voortdu-
rend in beweging is geweest, en nog is. Dit is ook van grote 
invloed geweest op de aantallen en soort artikel 12-gemeenten, 
zoals zal blijken uit de behandeling van de structureel versto-
rende factoren/verdeelstoornissen (zie hoofdstuk 5) en uit de 
oorzaken van de belangrijkste vermindering van het aantal te-
kort-gemeenten de laatste jaren, zoals besproken wordt in 
hoofdstuk 6. Daarnaast zijn ook de verfijningen van grote in-
vloed geweest voor het verdeelsysteem. Dit zal in hoofdstuk 3 
aangetoond worden. 
Tenslotte moge voor dit onderdeel van dit hoofdstuk volstaan 
worden met een verwijzing naar de pagina's 23, 25 en 26 van de 
MvT op de FVW '84, om kennis te nemen van de mate waarin het 
aandeel van de verschillende onderdelen van de algemene uitke-
ring in de loop der jaren is gewijzigd. 
2.3.2 De Geaeentefondsbegrotingen van 1960 tot en met 1981 
Aan de hand van de begrotingen voor het Gemeentefonds, waaron-
der het jaarlijks advies van de RGF, en de parlementaire behan-
deling daarvan, is nagegaan in hoeverre de FVW '60 naar de me-
ning van de RGF, van de regering en van het parlement in de 
praktijk voldeed en welke ontwikkelingen in de financiële po-
sitie van de gemeenten zich voordeden. 
Verwezen wordt naar de in het onderzoeksmateriaal bijeenge-
brachte verslaglegging ter zake. De resultaten van dit gedeel-
te van het onderzoek hebben betrekking op: 
1 het totale aandeel van de gemeenten via het Gemeentefonds in 
de overheidsmiddelen; 
2 de verdeling daarvan over de verschillende gemeenten via ob-
jectieve maatstaven, dat wil zeggen: zonder rekening te houden 
met de begrotingspositie van de individuele gemeente; 
Daaruit zal een beeld ontstaan van de positie in de loop der 
jaren van de verschillende categorieën van gemeenten en de 
relatie daarvan met de noodzaak voor subjectieve benadering 
door middel van toepassing van artikel 12. 
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2.3.2.1 Aandeel van het GF in de rijksbelastingen 
De theorie 
In hoofdstuk 1 werd reeds uiteengezet, dat het bij de finan-
ciële verhouding tussen rijk en gemeenten niet alleen gaat om 
de algemene uitkering uit het GF doch dat daarbij - zelfs in 
nog grotere mate - evenzeer de specifieke uitkeringen en de ei-
gen inkomsten een rol spelen. Daarbij werd niettemin duide-
lijk, dat het GF een essentieel - en in de toekomst eerder in 
belang toe- dan afnemend - onderdeel is van het totaal van de 
regelingen die de financiële zelfstandigheid van de gemeenten 
moeten garanderen. 
In het nu volgende zal uitsluitend worden gesproken over het 
aandeel van het GF in het totaal der rijksmiddelen. 
Zoals reeds eerder werd gememoreerd, had de commissie-Oud een 
ander voorstel gedaan voor de instelling en het beheer van het 
Gemeentefonds dan uiteindelijk in de wet is terecht gekomen. 
De regering achtte het voorstel van de commissie-Oud tot een 
volledig verzelfstandigd fonds niet te rijmen met haar verant-
woordelijkheid voor het totaal van de overheidsfinanciën. En 
daarmee raken we onmiddellijk de kern van een probleem waar-
voor nog steeds geen oplossing is gevonden. Het antwoord name-
lijk op de vraag: 'Welk deel van de opbrengst van de rijksbe-
lastingen komt de gemeenten toe en hoe dit aandeel te bepa-
len?' 
Voorbijgegaan wordt hier aan de vraag (die buiten het kader 
van dit onderzoek ligt), op welke wijze de verdeling van de 
middelen tussen de publieke en private sector kan worden on-
derbouwd. Verwezen wordt naar een uitgebreide verhandeling 
daarover van Mol(28). Deze stelt vast dat een afwegingskader 
voor de normering van overheidsuitgaven ontbreekt. Hij komt 
daarbij tot de stelling, dat het afwegingskader van de over-
heidsuitgaven niet in een gegevenstotaal voor die uitgaven kan 
worden gevonden, maar in het geheel van de maatschappelijke 
produktie moet worden gezocht. Alleen de maatschappelijke al-
ternatieve kosten van de gecollectiviseerde voorzieningen zou-
den normatieve uitspraken over de omvang van het overheids-
budget economisch-theoretisch kunnen funderen. De micro-afwe-
ging van de overheidsuitgaven onderling zou niet uit de macro-
afweging moeten worden afgeleid, maar omgekeerd. 'Hoe die af-
leiding concreet gestalte kan krijgen, zal pas duidelijk wor-
den als de vraag naar de micro-economische grenzen en mogelijk-
heden van het begrotingsbeleid, die door het primaat van de 
macro-economie op de achtergrond is geraakt, opnieuw in de 
beleidspraktijk wordt gesteld.'Ik verwijs voor de afweging 
tussen collectieve sector en overige sectoren van de samen-
leving en over de hantering van begrotingsnormen voor de ex-
pansie van de sector overheid en de ontwikkeling van de over-
heidsuitgaven, ook naar de beschouwingen ter zake van Van der 
Dussen(29). 
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Voor de afweging van de overheldeuitgaven onderling, het vast-
stellen van het aandeel dat het rijk enerzijds en de lagere 
overheden anderzijds behoort toe te komen, is evenmin ooit een 
kader gevonden, een norm, die aldus ook bepalend zou moeten 
zijn voor het aandeel van het GF in het totaal van de opbreng-
sten van de rijksbelastingen. De discussie hieromtrent wordt 
gevoerd sinds het loslaten van de relatie tussen de omvang van 
de algemene uitkering aan de gemeenten en de voeding van het 
Gemeentefonds. 
Jaarlijks wordt bij de begroting van het GF vastgesteld, welk 
bedrag het rijk in totaal als algemene uitkeringen aan de ge-
meenten wenst toe te kennen. De storting van een aldus vastge-
steld deel van de rijksbelastingen in een Gemeentefonds werd 
door Goedhart in 1967(30) dan ook als een zinloze complicatie 
gezien en hij stelde voor, de algemene uitkeringen recht-
streeks ten laste van de begroting van Binnenlandse Zaken te 
brengen en het Gemeentefonds af te schaffen, hetgeen hij ook 
psychologisch van belang achtte in het kader van het hanteren 
van uitgavennormen voor de trendmatige ontwikkeling van de 
rijksbegroting. Mulder sluit zich bij hem aan, met dien ver-
stande, dat deze voor het Gemeentefonds een afzonderlijk hoofd-
stuk op de rijksbegroting aanbeveelt(31). Goedhart vreesde, 
dat - zolang het Gemeentefonds gehandhaafd blijft - telkens 
weer aan regeringszijde de neiging zou ontstaan, de ontwikke-
ling van de rijksuitgaven volgens de rijksbegroting enerzijds 
en van de uit GF-uitkeringen te dekken gemeentelijke uitgaven 
anderzijds te beschouwen als twee gescheiden zaken, waarop si-
multaan een gelijke uitgavennorm dient te worden toege-
past(32). Goedhart verwees hier naar de polemiek die zich in 
de jaren 1962-1964 heeft afgespeeld tussen regering en RGF 
over de wenselijke en toelaatbare ontwikkeling van het gemeen-
telijk uitgavenniveau, voor zover te bekostigen uit algemene 
middelen en in het bijzonder uit de uitkeringen uit het GF. 
Terwijl van regeringswege werd gesteld dat het ter wille van 
een objectieve begrenzing van het gemeentelijk uitgavenniveau 
gewenst zou zijn, de uitkeringen uit het GF met het oog op die 
uitgavenontwikkeling in beginsel te binden aan de voor de 
rijksuitgaven geldende uitgavennorm - een norm die beoogde de 
uitgaven-expansie ongeveer gelijke tred te doen houden met de 
groei van het nationale inkomen -, stelde de RGF zich in zijn 
jaarlijkse adviezen op het standpunt, dat primair zou moeten 
worden uitgegaan van een zorgvuldig onderzoek naar de fundamen-
tele ontwikkelingen in de gemeentelijke uitgavensectoren als 
behoeftebepalende factoren. 
In die gedachtengang achtte de RGF binding van de gemeentelij-
ke uitgavenontwikkeling aan dezelfde norm als die voor het 
rijk, even ongewenst als de binding binnen een bepaalde sector 
van de rijksbegroting aan de norm voor het totaal. Veeleer zou 
een uitgavennorm voor het totaal van de overheidsuitgaven op 
zijn plaats zijn en zou daarbinnen de ontwikkeling van de ge-
meentelijke uitgaven op gelijksoortige wijze moeten worden be-
oordeeld als de ontwikkeling van de verschillende afzonderlij-
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ke uitgavensectoren binnen de rijksbegroting, waarvoor evenmin 
de totaalnorm werd aanvaard. 
Hiermee wil niet gezegd zijn, dat het beleid van de centrale 
overheid telkenmale het feitelijke uitgavenbeleid van de ge-
meenten zou moeten honoreren. Goedhart stelt terecht(33) dat 
kritische waakzaamheid inzake de ontwikkeling van de overheids-
uitgaven niet alleen in de sfeer van het rijk, maar ook bij de 
gemeenten is geboden. Hij acht objectivering van de behoeften-
analyse nodig ter voorkoming van aanspraken op de algemene mid-
delen - en dus op de landelijke belastingbetalers - ter bekos-
tiging van hetgeen naar subjectief inzicht van de gemeentebe-
sturen aan uitgaven wenselijk is. Als de totale algemene uitke-
ringen te ruim zijn in verhouding tot de dringende wensen, ko-
men ook minder dringende voorzieningen tot stand. Als die alge-
mene uitkering juist krap is, worden ook dringende lokale wen-
sen niet gehonoreerd. 
Hieruit blijkt, hoe groot de verantwoordelijkheid van de cen-
trale overheid is bij het bepalen van de totale omvang van de 
algemene uitkeringen (en de verdeling daarvan over de gemeen-
ten). Deze beslissing stelt hoge eisen aan haar allocatleve 
wijsheid en vraagt om een evenwichtig oordeel bij de afweging 
van allocatleve tegen conjuncturele en distributieve belangen. 
Daartoe moet worden geschat, welke veranderingen zijn opgetre-
den in de behoeften van de gemeenten aan financiële middelen, 
welke verzwaring hun takenpakket heeft ondergaan en welke wij-
zigingen zijn opgetreden in de vele specifieke uitkeringen 
waarop de gemeenten moeten toeleggen(34). De RGF tracht - hoe-
wel men niet altijd beschikt over alle in dit verband relevan-
te financiële gegevens - in zijn jaarlijks advies die veran-
deringen te benaderen om aldus de behoeften van de gemeenten 
aan algemene middelen te becijferen. Bestudering van de wijze 
waarop de regering telkenjare dit advies al dan niet heeft 
overgenomen, doet de indruk ontstaan dat bij deze afweging 
overwegingen in het vlak van de conjunctuurpolitiek domineren. 
Bij een constructie zoals in ons land, waarbij via een afzon-
derlijk fonds de omvang van de algemene uitkeringen voor de 
gemeenten wordt bepaald, is het echter noodzakelijk, de Jaar-
lijkse bepaling van de omvang van dit fonds los te maken van 
conjunctuurschommelingen en het totaal van de uitkering in te 
passen in een trendmatig begrotingsbeleid(35). Daarbij kunnen 
de trends voor centrale en lagere overheden zeer wel uiteenlo-
pen door verschillende ontwikkelingen in de takenpakketten. 
Deze zullen dan evenwel voortdurend geanalyseerd moeten worden 
en dat is hetgeen de RGF steeds heeft trachten te doen. 
Aan het eind van dit hoofdstuk zal worden teruggekomen op het 
zich hierbij steeds weer voordoende probleem dat - zowel voor 
de bepaling van de totale omvang van de algemene uitkeringen 
als voor de verdeling daarvan over de afzonderlijke gemeen-
ten - een afwegingskader ontbreekt, dat is gebaseerd op expli-
ciete normering voor taken, voorzieningen en activiteiten. Een 
conform de aanbevelingen van Van de Lustgraaf en Huigsloot(36) 
in te stellen ijkpunt van waaruit relevante ontwikkelingen kun-
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nen worden gevolgd en ingepast, zal daarvoor In de toekomst 
nieuwe mogelijkheden kunnen bieden. 
Op soortgelijke wijze laat Van der Dussen zich ult(37). Hij 
toont aan, dat er steeds behoefte is geweest aan een soort dis-
cussieforum, waarbij de omvang van de gemeentelijke behoeften 
enerzijds en de omvang van de naar het oordeel van de rijks-
overheid voor de bevrediging daarvan aanwezige middelen ander-
zijds, met elkaar worden geconfronteerd. De op advies van de 
staatscommissie-Van Lynden Van Sandenburg bij de FVW '29 inge-
stelde permanente rijkscommissie van advies voor de gemeentefi-
nancien, voorloper van de huidige RGF, vormde zo'n discussie-
forum, waar de behoefte van het rijk aan meer informatie - en 
van de gemeenten aan meer inspraak - tot haar recht kon komen. 
De RGF heeft steeds zijn adviezen tegen deze achtergrond uit-
gebracht, doch moest ervaren dat deze in de praktijk niet 
steeds werden gevolgd, zoals later in deze sub-paragraaf zal 
blijken. In verband hiermee wordt nu een enkele opmerking 
gemaakt over de positie van de RGF. 
De meerderheid van de commissie-Oud had voorgesteld, een ge-
heel uit vertegenwoordigers van de gemeenten bestaande, van 
het rijk onafhankelijke. Raad voor de Gemeentefinancien in te 
stellen, die het beheer zou voeren over het GF en daarnaast 
orgaan van advies en overleg zou zijn met betrekking tot alle 
zaken die de financiën der gemeenten aangaan. Behalve deze 
gemeentelijke raad van beheer van het GF - waarbij de vast-
stelling van de begroting, en dus van het niveau van de alge-
mene uitkeringen aan de gemeenten, door de Raad onder goedkeu-
ring door de Kroon zou geschieden (waardoor het zwaartepunt 
toch weer bij de regering zou komen te liggen), doch zonder 
een oordeel ter zake van de wetgever - zijn de desiderata van 
de commissie-Oud overgenomen. 
Met handhaving van de onafhankelijke positie van de RGF en 
zijn zeer deskundig apparaat en de thans bestaande overlegsi-
tuatie door aanwezigheid van buitengewone leden in het midden 
van de RGF, verdient het evenwel aanbeveling, daarnaast de 
instelling van een 'centraal punt' te overwegen, waarin de 
RGF, de rijksoverheid en de provincies participeren. Naar en 
vanuit dit punt zou permanent onderzoek moeten plaatsvinden 
naar de ontwikkelingen in het takenpakket - en daarmee naar de 
middelenbehoefte - van de verschillende overheden. Dit onder-
zoek zou dienstbaar kunnen zijn zowel voor de afweging tussen 
particuliere en collectieve sector, alsook voor de verdeling 
van de middelen over de verschillende overheden, waaronder de 
overheveling van specifieke uitkeringen. Tevens zou daaruit 
voortdurende herijking van de verdeelmaatstaven kunnen plaats-
hebben, waardoor deze meer geobjectiveerd worden en daarmee 
voor de gemeenten de toepassing van artikel 12 minder vaak 
noodzakelijk maken en - als dit toch onvermijdelijk blijkt -
deze op meer objectieve gronden kunnen doen plaatsvinden dan 
nu vaak moet gebeuren. 
Voor het verkrijgen van een dieper inzicht omtrent de inten-
siteit van de bij de gemeenten nog levende behoeften zijn de 
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bestaande statistieken niet voldoende en zal permanent weten-
schappelijk onderzoek en het ontwikkelen van nieuwe onderzoeks-
methoden nodig zijn. Uit een oogpunt van goede allocatie van 
de schaarser wordende middelen is dit van uitermate groot be-
lang. Van der Dussen(38) heeft in zijn dissertatie uitvoerig 
uiteengezet, via welke methoden de afweging kan plaatshebben 
en hoe die in ons land gebeurt, waar het gaat om het toedelen 
van een evenredig aandeel van de beschikbare algemene midde-
len. Hij stelt terecht dat het naast een goede communicatie en 
coördinatie tussen de afzonderlijke overheden, waarbij de ge-
meenten zich uiteindelijk zullen moeten conformeren aan de wij-
ze waarop de begrotingswetgever de keuzen bepaalt, van groot 
belang is dat er sprake is van wederzijds vertrouwen. Voor een 
elkaar zo objectief mogelijk inlichten, aan de hand ook van de 
gegevens uit gezamenlijk in te stellen permanent onderzoek, 
over de ernst van de aan de orde zijnde problemen en de behoef-
te aan daarvoor nodige geldmiddelen, is een op basis van een 
vertrouwenssituatie voortdurende meningsvorming, zoals nu al 
aanwezig in de RGF, onmisbaar. Ik ben het evenwel met Van der 
Dussen eens, dat daarnaast behoefte bestaat aan een 'Centraal 
Instituut voor de Overheidsfinanciën', zoals ik dat zou wil-
len noemen, met een participatie zoals hiervóór uiteengezet. 
Daarbij zouden bovendien VNG, IPO, IOOU, Raad voor Binnenlands 
Bestuur betrokken kunnen worden. 
Op die wijze zal het vertrouwen kunnen groeien, dat de rege-
ring bij het jaarlijks afwegingsproces in alle opzichten reke-
ning houdt met de positie van de lagere overheden. Dit ver-
trouwen is in het verleden niet altijd aanwezig geweest, zoals 
blijkt uit de hierna te bespreken jaarlijkse adviezen van de 
RGF en de parlementaire behandeling van de gemeentefondsbegro-
t ingen. 
De praktijk 
In de jaarlijkse voorstellen is de RGF(39) steeds van het 
standpunt uitgegaan, dat het niveau der algemene uitkeringen 
de jaarlijkse netto-accressen van de financiële behoeften 
heeft te volgen, voor zover deze uit de inkomsten wegens de 
uitkeringen dienen te worden bekostigd. In concreto gaat het 
daarbij om alle uitgaven van de gemeenten, met uitzondering 
van die betreffende de netto-inkomsten van bedrijven die niet 
tot de overheidssector in engere zin worden gerekend, inclu-
sief ziekenhuizen (en van de kosten van onderwijs en politie, 
omdat daarvoor de wetgever in principe volledig kostendekkende 
doeluitkeringen ten laste van 's rijks kas heeft beoogd). Bij 
de bepaling van de netto-behoeftenaccressen werden de mutaties 
in de opbrengsten van gemeentelijke belastingen en heffingen 
mede in rekening gebracht. Hoofdbestanddeel van de motivering 
der voorstellen was dan ook een raming van het netto-accres 
van de relevante middelenbehoefte van de totaliteit der 
gemeenten ten opzichte van het vorige jaar. 
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De methoden ter berekening van deze accressen zijn in de loop 
van de tijd steeds verfijnder geworden. AI vroeg werd daarbij, 
naast de indeling naar functies, gebruik gemaakt van een inde-
ling naar economische categorieën. Daarbij werd ernaar ge-
streefd, voor elk uitgavenonderdeel nauwkeurig aan te geven op 
welke gronden de accresramingen berustten. 
Een enigszins afzonderlijke plaats bezetten de adviezen inzake 
de in de algemene uitkering aan de gemeenten te bieden compen-
satie voor de financiële gevolgen van algemene salarismaatre-
gelen voor het overheidspersoneel. Teneinde de loonronden zo 
dicht mogelijk te kunnen volgen zijn deze - talrijke - advie-
zen, waarmee in de loop van de tijd zeer belangrijke bedragen 
waren gemoeid, in het algemeen buiten de algemene jaarlijkse 
voorstellen gehouden. Voor de berekening van de gevolgen der 
salarismaatregelen werd een (ook door de regering aanvaarde) 
methode ontwikkeld, die de RGF in staat stelde in de adviezen 
betreffende compenserende verhogingen der uitkeringen, indien 
nodig tevens bepaalde correcties in de onderlinge verhouding 
der uitkeringen van de diverse groepen van gemeenten voor te 
stellen. Voor een uiteenzetting over de loon- en prijscompensa-
tie en het systeem van de 'totale begrotingsruimte' wordt ver-
wezen naar een uiteenzetting van de huidige secretaris van de 
RGF, W.M.C, van Zaalen(40). 
Uitvloeisel van de eerder bedoelde accresberekeningsmethode 
is, dat correcties nodig konden blijken op eerdere ramingen 
met betrekking tot jaren waarin nog geen redelijk inzicht be-
stond in de werkelijke uitkomsten. Zo kwam de RGF na een jaar 
terug op het omtrent 1964 uitgebrachte advies. Sinds 1967 
werd, behalve het lopende en het komende jaar, regelmatig ook 
het afgelopen jaar In de advisering betrokken. De oorzaken 
hiervan moeten worden gezocht in de in de jaren zestig op gang 
komende stroomversnellingen op sociaal-economisch gebied, mede 
tot uiting komend in een snellere beweging van lonen en prij-
zen, en in het (wellicht daarmee enigermate samenhangende) ver-
der achterblijven van de statistische informatie, die voor het 
tot stand komen van deze adviezen noodzakelijk is. 
De voorstellen met betrekking tot de voor de jaren 1960, 1961 
en 1962 voor de algemene uitkeringen ter beschikking te stel-
len totale bedragen werden door de regering ongewijzigd over-
genomen. Het wetsvoorstel tot vaststelling van de gemeente-
fondsbegroting voor 1963 week echter enigszins af van het ad-
vies van de RGF, waarvoor (mede) het motief werd gegeven dat 
in de opzet van dat advies het behoefte-element van de gemeen-
ten een te grote rol had gespeeld. De regering wilde in plaats 
daarvan bij de vaststelling van het niveau der algemene uitke-
ringen een zelfde begrenzing in acht nemen als ook voor de 
rijksuitgaven werd nagestreefd, te weten dat, op langere ter-
mijn gezien, de toeneming der uitgaven binnen de trendmatige 
stijging van het nationale inkomen zou blijven. In de praktijk 
betekende deze norm toentertijd een beperking van het uitgaven-
accres, exclusief de gevolgen van algemene salarisverhogingen, 
tot maximaal. 4% per jaar, gemeten tegen lopende prijzen. 
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In de voorstellen omtrent de begrotingen van het GF voor 1964 
en 1965 speelde dit motief een meer doorslaggevende rol, met 
als gevolg dat het in totaal voor de algemene uitkeringen te 
bestemmen bedrag in belangrijke mate achterbleef bij wat de 
RGF had voorgesteld. De RGF voerde hiertegen aan dat, ook in-
dien het noodzakelijk wordt geoordeeld voor de toeneming der 
overheidsuitgaven een grens te stellen, het niet bij voorbaat 
vaststaat dat voor de totaliteit der uitgaven in de gemeente-
lijke overheidssector dezelfde procentuele norm zou mogen gel-
den als voor het rijk, en dat daarom voor de beslissingen om-
trent het niveau der algemene uitkeringen in enig jaar in de 
eerste plaats een zo goed mogelijk inzicht vereist bleef in de 
ontwikkeling van de financiële behoeften der gemeenten, ge-
zien de structuur van hun taak. Op grond hiervan bleef de RGF 
zijn taak zien in het onderzoeken en aanwijzen van de struc-
turele kenmerken van de uitgaven der gemeenten en de invloed 
daarvan op de van jaar tot jaar optredende accressen in die 
uitgaven. 
Omdat ook inderdaad was gebleken, dat met name de accressen in 
de gemeentelijke uitgaven voor sociale zorg niet binnen de nor-
matief vastgestelde uitkeringsbedragen konden worden opgevan-
gen, werd onder het inmiddels opgetreden ministerie-Cals bij 
nadere wijziging van de gemeentefondsbegroting voor 1965 een 
additioneel bedrag toegestaan, hetwelk het totaal der algemene 
uitkeringen op het niveau bracht dat de RGF in mei 1965 had 
voorgesteld. 
De discussie met de regering over het vraagstuk van toedeling 
van middelen aan de totaliteit der gemeenten langs de weg van 
de algemene uitkeringen, had ook in de Staten-Generaal aan-
dacht gekregen. Daarbij was de wens naar voren gekomen, meer 
inzicht te krijgen in de groei van de financiële behoeften 
der gemeenten, in vergelijking met die van het rijk. Naar aan-
leiding daarvan werd door een ambtelijke werkgroep, in samen-
werking met het secretariaat van de RGF, een onderzoek inge-
steld naar een mogelijke maatstaf om een aanvaardbaar geachte 
groei van de uitgaven van de gehele overheid op evenwichtige 
wijze te kunnen verdelen in een uitgavenaccres van enerzijds 
het rijk en anderzijds de lagere overheden, met name de ge-
meenten. Blijkens de uit dit onderzoek voortgekomen 'Struc-
tuurnota' , hadden de verschillende uitgavengroepen, zowel van 
het rijk als van de gemeenten, in de periode 1958-1964 een ei-
gen, door onderling zeer uiteenlopende factoren bepaalde, ont-
wikkeling. De werkgroep merkte op, dat hieruit de conclusie 
kon worden getrokken dat het niet voor de hand ligt een zelfde 
norm te hanteren voor de groei van uitgaven van het rijk en 
voor die van de gemeenten. Veeleer zouden bij toedeling van de 
toelaatbaar geachte stijging van de overheidsuitgaven aan rijk 
en gemeenten de specifieke behoeften bij het rijk enerzijds en 
bij de gemeenten anderzijds grondslag moeten zijn. 
Onder het kabinet-De Jong kwam het hanteren van een vooraf 
vastgestelde begrotingsnorm weer in zwang, echter in een ande-
re vorm dan oorspronkelijk voor 1964 en 1965 was toegepast. 
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In deze jaren gaat de regering in haar voorstellen omtrent de 
voor de algemene uitkeringen uit te trekken bedragen uit van 
een gemiddeld aceres van 6% ten opzichte van het vorige jaar, 
vermeerderd met een overigens geringe ruimte voor prijsstij-
gingen in bepaalde sectoren. Daarboven worden de mutaties van 
het uitkeringsonderdeel voor de koeten van sociale zorg èn de 
gevolgen van algemene salarismaatregelen voor het overheidsper-
soneel volledig gehonoreerd. De achtergrond bleef de bedoe-
ling, voor de totaliteit der gemeenten een zelfde begrotings-
norm aan te leggen als voor het rijk in acht wordt genomen, 
teneinde de toeneming der rijksuitgaven niet te doen uitgaan 
boven de begrotingsruimte die ontstaat door het als trendmatig 
geaccepteerde aceres van de rijksontvangsten. Ook hier is dus, 
anders dan de conclusies van de werkgroep zouden doen verwach-
ten, in beginsel sprake van één norm voor de gemeenten en 
voor het rijk. In de toepassing werd echter - door de inbouw 
van de volle bedragen van de 80%-uitkering voor de koeten van 
sociale zorg en door het in aanmerking nemen van zekere prijs-
stijgingen en soms van enige kwantitatief minder belangrijke 
bijzondere factoren - althans gedeeltelijk rekening gehouden 
met de eigen groei van de gemeentelijke uitgaven. 
In de jaren na 1965 tot en met het begrotingsjaar 1969 bleef 
het toegestane niveau der algemene uitkeringen slechts tot 
minimale bedragen achter bij de desbetreffende eindvoorstellen 
van de RGF en ook in 1970 bleef het verschil nog vrij beperkt. 
De wijze echter waarop de regering voornemens bleek voor 1971 
en 1972 van de adviezen af te wijken, deed de RGF de vrees uit-
spreken, dat 'het tijdperk van betrekkelijke overeenstemming 
tussen geadviseerde en toegestane bedragen na 1969 althans 
voorlopig tot een einde is gekomen'. Daarbij mo^t worden ver-
meld, dat de voorstellen omtrent toe te kennen salariscompen-
saties - op een onbetekenende uitzondering na - tot dusver 
steeds integraal waren gevolgd. 
Ook de conclusie van een vrij grote mate van overeenstemming 
tot en met 1969 kon echter voor de RGF niet tot onverdeelde 
voldoening leiden. Voor een juist begrip van deze conclusie is 
het nodig, op het volgende te letten. 
De ramingen die aan de adviezen ten grondslag liggen, betref-
fen alleen de noodzakelijke accressen. Voorts brengt de metho-
de van extrapolatie van het uitgavenniveau in het verleden het 
gevaar шее, dat te zeer wordt uitgegaan van een situatie waar­
in de beschikbare middelen in feite reeds te weinig ruimte bo­
den. 
Dit gevaar is met de tijd groter geworden, onder meer doordat 
de financieringsmoeilijkheden gedurende verscheidene jaren 
voor de gemeenten praktisch een investeringsbeperking beteken­
den. Een en ander leidt ertoe dat een cumulatie van - zij het 
geringe - afwijkingen, zoals in feite plaatshad, ernstige con­
sequenties heeft. 
Daarnaast dient de beperkte betekenis van de jaarlijkse advie­
zen in het oog te worden gehouden. Zij hebben alleen betrek­
king op het niveau van de algemene uitkeringen, niet op de 
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middelentoevoer aan de gemeenten langs de weg van de doeluit-
keringen en subsidies uit 's rijks kas, terwijl evenmin een 
voorziening is inbegrepen voor tekorten wegens nadelige saldi 
in de sector bedrijven. De ongunstige ontwikkeling in de be-
doelde uitgavensectoren heeft de RGF genoopt in de jaarlijkse 
adviezen steeds meer nadruk te leggen op de omstandigheid, dat 
Inwilliging van die adviezen geen oplossing betekent voor de 
financiële problemen van vele gemeenten. Mede ter adstruering 
van deze situatie werd sinds 1966 aan de adviezen een bijlage 
toegevoegd met gegevens omtrent de vermoedelijke uitkomsten 
van de gehele gewone dienst der gezamenlijke gemeenten. 
Daarbij komt, dat de adviezen zijn gebaseerd op ramingen be-
treffende de totaliteit van de gemeenten. Individueel gezien 
komen bij de gemeenten echter grote afwijkingen voor van de 
gemiddelde situatie, zowel wat betreft het verloop der uitga-
ven als wat de toedeling van de middelenaccressen aangaat. 
De RGF heeft er dan ook voortdurend op moeten wijzen, dat de 
geadviseerde bedragen een minimum voorstelden en dat afwij-
kingen daarvan in ongunstige zin ten koste zouden gaan van het 
groter worden van reeds bestaande discrepanties tussen de fi-
nanciële mogelijkheden der gemeenten en de behoefte van de 
maatschappij aan door die lichamen te verzorgen collectieve 
voorzieningen. Bij alle erkenning van wat de gemeenten sinds 
1960 in dit opzicht hebben kunnen verrichten, moest toch gecon-
stateerd worden, dat vooral de laatste jaren de spanningen tus-
sen behoeften en middelen in vele gemeenten duidelijk zeer 
groot zijn geworden. Aldus de RGF in 1971(41). 
De regering bleef echter uitgaan van haar eigen benadering en 
wenste die van de RGF niet te volgen. De 'structurele behoef-
te' zoals de RGF die definieert, dient te worden beschouwd als 
het totaal aan algemene middelen dat nodig is om de gemeenten 
hun taak te doen vervullen in het belang van een harmonische 
ontwikkeling van de nationale samenleving in al haar sectoren, 
een en ander 'binnen de grenzen die de centrale overheid uit 
sociale en financieel-economische overwegingen aan deze ont-
wikkeling stelt'(42). De regering stelde herhaaldelijk in het 
parlement, dat bij de FVW '60 de gemeentelijke uitgaven die 
voorheen mede via subjectieve verhogingen geschiedden, door de 
toen plaatsgehad hebbende sanering (inclusief een aceres van 
70 miljoen) op een zeker niveau gebracht zijn, hetwelk verder 
als uitgangspunt moet dienen voor een gelijke benadering van 
de accressen van rijk en gemeenten. 
Naarmate bleek dat steeds meer gemeenten met rekeningstekor-
ten kwamen te zitten, werd door de RGF en in het parlement 
aangedrongen op toepassing van artikel 12. De regering heeft 
evenwel tot 1967 geweigerd daaraan gevolg te geven. Minister 
Toxopeus in 1965: 'Ik zet de deur naar artikel 12 nu nog niet 
open'(43). In 1966 gingen in de Tweede Kamer stemmen op om de 
garantie-uitkering die in 1967 zou ingaan en na vijf jaar zou 
aflopen, vooralsnog niet te korten, omdat men zorgen had over 
de gevolgen daarvan voor de toepassing van artikel 12, in ver-
band met het nog steeds uitblijven van voorgenomen verfijnin-
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gen, van de uitbreiding van het plaatselijk belastinggebied en 
van verbetering van de WUW. 
Weliswaar bleef de regering vasthouden aan de wijze van bena-
dering van de accressen van de algemene uitkeringen op de wij-
ze als hiervóór omschreven, maar geleidelijk werd de benade-
ring genuanceerder. Dit blijkt uit de debatten in de Tweede 
Kamer rond de regeringsverklaring van het kabinet-Biesheuvel, 
waarbij werd gesteld dat weliswaar de toetsing aan de begro-
tingsnorm gehandhaafd bleef, maar dat daarbij zodanig rekening 
gehouden zou worden met het advies van de RGF 'dat alleen bij 
zwaarwichtige redenen afwijking overwogen kan worden'(44). 
Niettemin was in het begin van de jaren zeventig de situatie 
zo geworden, dat zelfs geluiden in de Tweede Kamer werden ver-
nomen als zou de FVW '60 mislukt zijn(45). Daarvan was echter 
geen sprake. Terecht stelde Goedhart(46) dat dergelijke uitla-
tingen niet au sérieux genomen moesten worden. Een en ander 
neemt niet weg, dat de gemeenterekeningen grote tekorten gin-
gen vertonen, hetgeen blijkt uit afbeelding 2.1. 
De daling van het tekort van 1972 en 1973 hangt voornamelijk 
samen met de wijzigingen van de Algemene Bijstandswet, onder 
andere de overgang van de vergoedingen van de bijstandsver-
lening van het Gemeentefonds naar de begroting van CRM en de 
afschaffing van het dakpansysteem per 1 januari 1973. 
De stijging van het tekort van 1973 op 1974 wordt waarschijn-
lijk veroorzaakt door de grote loon- en prijsstijgingen in die 
jaren. Pas in 1975 vindt compensatie van prijsstijgingen 
plaats. 
De daling van het tekort van 1974 op 1975 wordt veroorzaakt 
door de invoering van de prijscompensatie, de verhoging van 
het vaste bedrag per gemeente, de invoering van de verfijning 
groeikernen, de optrekking van het minimum/maximum van de 
24,3% opbrengst gebouwde eigendommen en de vernieuwing van de 
verfijning bodemgesteldheid. 
De omslag van het tekort in 1975 naar een overschot in 1976 
wordt veroorzaakt door de zogenaamde Polak-gelden, de invoe-
ring van de verfijning sociale structuur en de verdubbeling 
van de bedragen van de verfijning rioleringen. 
Daanaast speelt de geringe stijging van de gemeentelijke uitga-
ven voor de sociale zorg een rol. 
Vanaf 1973 speelt ook nog mee de verruiming van het plaatse-
lijk belastinggebied. Vooral in de jaren 1975 en 1976 hebben 
veel gemeenten de onroerend-goed-belasting ingevoerd. Zie de 
tabellen in paragraaf 2.3.2. 
Tot zover de toelichting op afbeelding 2.1. 
In 1970 en 1971 sprak de RGF in zijn advies over 'dringende 
sanering van de gemeentefinanciën', mede door het achter-
blijven van doeluitkeringen. 
Het Kamerlid Schakel betoogde in 1970 dat de FVW 'ging lijken 
op de Duitse grammatica: meer uitzonderingen dan regels' en 
stelde voor, het accrespercentage van het GF te relateren aan 
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Afbeelding 2.1 Tekorten (-)/overschotteti (+) In miljoenen gul­
dens op de gemeenterekeningen sinds 1961 


















































































rekeningstekort (in miljoenen guldens) 
Bron: CBS-8tatletleken der gemeentefInanclën, tabellen ЗС. 
Tot en met 1976 volgens de rekeningen; 1977 t/m 1980 uit de 
rekeningkolom van de begrotingen 1979 t/m 1982; 1981 en 1982 




















1970 - f 425,7 
1971 - f 512,7 
1972 - f 461,0 
1973 - f 151,9 
1974 - f 346,4 
1975 - f 7,9 
1976 + f 252,8 
1977 + f 328,0 
(begr.l977:- f 181,6) 
1978 + f 551,4 
(begr.1978:- f 
1979 + f 392,4 
(begr.1979.- f 
1980 + f 136,4 
(begr.l980:- f 
1981 - f 96,8 




dat van die departementen waarmee de taken van de gemeenten 
een duidelijke correlatie vertonen, namelijk Onderwijs en 
Wetenschappen, Verkeer en Waterstaat, en Volkshuisvesting en 
Ruimtelijke Ordening, welke ook de sterkst groeiende departe-
menten waren. In dit verband zij gewezen op een in 1980 uitge-
bracht rapport van het Economisch Instituut van de Rijksuni-
versiteit te Utrecht, waaaruit een significant positief ver-
band blijkt tussen de collectieve uitgaven per capita ten be-
hoeve van algemeen bestuur, openbare orde en veiligheid, infra-
structuur en verkeer, onderwijs, sociale zekerheid, medische 
zorg en volkshuisvesting, met het reële nationaal Inkomen per 
hoofd van de bevolking(47)· 
In het bijzonder in zijn advies voor de begroting van het GF 
1971 ging de RGF nogmaals uitvoerig in op het toepassen van de 
begrotingsnorm, omdat te veel werd uitgegaan van een situatie 
waarin de ramingen al te weinig ruimte boden aan de gemeenten 
en ervoor werd gewaarschuwd dat er zo, langs een omweg, toch 
weer via artikel 12 een inbreuk op het verdelen via objectie-
ve maatstaven moest worden gemaakt. In de Tweede Kamer waren 
soortgelijke geluiden waarneembaar. Men vreesde dat de onroe-
rend-goed-belasting alleen maar zou dienen om ontstane tekor-
ten te dekken. Ook de regering gaf toe, dat de 'sluitstukken' 
van de FVW '60 (voldoende verfijningen en de verruiming van 
het belastinggebied) nog steeds ontbraken. 
De Vereniging van Nederlandse Gemeenten richtte zich eveneens 
meermalen tot regering en parlement. In 1969 schreef zij aan 
de Tweede Kamer(48) dat: 
- de RGF in zijn adviezen niet meer heeft willen aanwijzen dan 
de minimaal noodzakelijke groei van de gemeentelijke mogelijk-
heden, doch de bewindslieden daarvan niettemin afweken onder 
verwijzing slechts naar het gelijkblljven van het aceres met 
voorgaande jaren; 
- de 'structuurnota' toch duidelijk had gemaakt dat het mo-
gelijk moest zijn - zoals binnen de rijksbegroting gebeurt 
voor de verschillende departementen, waar zeer uiteenlopende 
stijgingspercentages worden geconstateerd -, dat de algemene 
uitkeringen uit het GF ook buiten het uitkeringsonderdeel so-
ciale zorg met meer dan 6% zullen stijgen; 
- de uitkeringen aan de gemeenten achterbleven bij de behoef-
ten van de gemeenten; 
- een herziening van de schaalbedragen, verfijningen en een 
minder grote koppeling van de maatstaven aan het Inwonertal 
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noodzakelijk waren; 
- de 80%-uitkering voor sociale zorg en vele doeluitkeringen 
niet toereikend bleken. 
In 1971 richtte de VNG zich opnieuw tot de Tweede Kamer(49), 
ditmaal in verband met het wetsontwerp nr 10585, waarbij aan-
dacht werd gevraagd voor: 
- het grote aantal gemeenten met tekorten (volgene enquête 
RGF: 32%); 
- de positie van de kleine gemeenten in verband met verlaging 
van de schaalbedragen; 
- de noodzaak van additionele middelen voor het GF ten behoeve 
van de grote gemeenten (de regering stelde in de MvT op het 
wetsontwerp nr 10585, dat de schaalbedragen voor de grote ste-
den bij de invoering van de wet - achteraf bezien - te laag wa-
ren geweest); 
- de werking van de verfijning wegens slechte bodemgesteld-
heid. 
In 1972 bleek de nood nog steeds hoog. De VNG schreef een 
brief aan de kabinetsformateur, getiteld 'De gemeenten in de 
tang'(50). Daarin werd gesproken over centralisme, over ge-
brek aan coördinatie op rijksniveau, over de financiële po-
sitie van de gemeenten: 
- het voortdurend afwijken van de adviezen van de RGF; 
- de tekorten op de doeluitkeringen; 
- de geringere jaarlijkse accressen voor de gemeenten dan voor 
het rijk; 
- het grote aantal artikel 12-gemeenten, dat daardoor 'onder 
curatele' stond. 
De VNG stelde, er begrip voor te hebben dat - vaak terecht -
ook kritiek op de gemeenten werd uitgeoefend, doch dat het bij 
dit alles gaat om de gezindheid van het rijk ten opzichte van 
de gemeenten. 
Naar aanleiding van de Miljoenennota 1974 stelde Van Stuljven-
berg in een uitvoerige analyse van de accressen van rijk res-
pectievelijk gemeenten, dat het alleszins aanbeveling verdien-
de, eens nader te onderzoeken of de aan de gemeenten toegeken-
de verhogingen wel redelijk waren in vergelijking tot die van 
het rijk(51). Ook in het parlement werden soortgelijke gelui-
den vernomen. 
In 1973 en 1974 bleek men opnieuw naar beneden af te wijken 
van de adviezen van de RGF. De regering stelde in verband met 
de toepassing van artikel 12 voor een zo groot aantal gemeen-
ten, dat: 'alle gemeenten met structurele financiële proble-
men nu wel voor het voetlicht zouden zijn gekomen'(52). 
Ingaande 1974 kwam er een ommekeer in de benadering van de re-
gering. Staatssecretaris Polak kon in de begroting voor het GF 
voor 1975 het systeem van de totale begrotingsruimte aankondi-
gen, waardoor naast een volledige compensatie van de acressen 
van de 80% sociale zorg en een volume-accres voor de algemene 
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uitkeringen, volledige compensatie van de salarissen en ook 
voor de overige prijsstijgingen zou plaatsvinden. Aandacht 
werd vervolgens besteed aan de sanering van de financiën van 
de grote steden (zie hoofdstuk 6), aan nieuwe verfijningen, 
verbetering van de onderwijsuitkeringen, aan herverdelings-
maatregelen vla werkgelegenheidsinjeeties. In de Tweede Kamer 
kon de staatssecretaris een lijst van maar liefst veertien ver-
beteringen in de financiële verhouding aanbleden(53). In de 
daarop volgende Jaren tot en met 1977 werden de uitkeringen 
verder verbeterd en gesteld kan worden dat in die Jaren een be-
langrijke sanerings- en inhaaloperatie heeft plaatsgevonden, 
die mede heeft bijgedragen aan een sterke daling van het aan-
tal artikel 12-gemeenten. 
Sinds 1978 echter worden weer dezelfde geluiden vernomen als 
voorheen over het achterblijven van de accressen van de ge-
meenten en over de noodzaak tot herziening van het verdeel-
systeem. De PvdA-oppositie in de Tweede Kamer sprak bij de 
behandeling van de begroting voor het GF voor 1978 uit, dat 
'de magere Jaren voor de gemeenten blijkbaar weer aanbreken'. 
De moeilijke economische situatie van ons land heeft extra pro-
blemen opgeleverd voor de financiële situatie van de gemeen-
ten en leidde zelfs tot tussentijdse kortingen op het GF hal-
verwege de begrotingsjaren 1980 en 1981. Daarop wordt in het 
laatste hoofdstuk verder ingegaan. 
Alvorens een opsomming te geven van de conclusies uit boven-
staande ontwikkelingen, lijkt het wenselijk nog even stil te 
staan bij de invloed die het parlement daar vanaf 1960 op 
heeft gehad. Daarbij is het interessant, kennis te nemen van 
de wijze waarop de discussies over de begrotingen voor het GF 
in de loop der jaren zich in de Tweede en Eerste Kamer afspeel-
den. Het Kamerlid Franssen noemde de mondelinge behandeling 
van de begroting van Binnenlandse Zaken en GF een ieder jaar 
weer rommelige, in de tijd gebroken zaak(56). Wel wordt de 
laatste tijd meer aandacht aan de gemeentefinancien besteed, 
althans: er worden meer vragen over gesteld (in 1977: 77, waar-
van 13 over gemeentefinancien; in 1982: 325, waarvan 69 over 
gemeentefinancien). 
De FVW '60 was gereed bij het aftreden van het kabinet-Drees. 
Het interim-kabinet-Beel diende het wetsontwerp in. Toen het 
tot wet verheven werd (nog lang niet 'compleet', zoals we con-
stateerden), waren de verantwoordelijke bewindslieden de heren 
Zijlstra (AR) en Toxopeus (WD). De begrotingen voor 1960, 
1961 en 1962 werden ongewijzigd aanvaard. In 1963 werd voor 
het eerst een amendement (Venverloo, PvdA) ingediend om de 25 
miljoen gulden die het verschil vormde tussen het door de RGF 
geadviseerde en het door de regering toegestane bedrag, toe te 
voegen aan het GF. Dit amendement werd verworpen(55). In 1964 
en 1965 zagen de toen verantwoordelijke bewindslieden Witte-
veen en Toxopeus soortgelijke amendementen van het Kamerlid 
Franssen (PvdA), betrekking hebbende op 'niet geargumenteerde' 
afwijkingen van de adviezen van de RGF ad respectievelijk 34 
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en 67,3 miljoen gulden, eveneens verworpen(56). In 1966 ontvin-
gen de ministers Vondeling en Smallenbroek in de Kamer waarde-
ring voor hun begroting. Zoals reeds werd gesteld, bleven de 
van 1966 tot en met 1968 aan de gemeenten toegekende bedragen 
nauwelijks achter bij de adviezen van de RGF. In 1968 vond 
een kabinetswisseling plaats, waardoor de beheerders van het 
GF (Vondeling en (inmiddels) Verdam) plaats maakten voor hun 
opvolgers Witteveen (VVD) en Beernink (CHU). Bij de behande-
ling van de GF-begrotingen voor 1969, 1970 en 1971 werden door 
het Kamerlid Franssen c.s. opnieuw moties ingediend betreffen-
de de onderwijsuitkeringen en het beleid van de regering ten 
aanzien van de omvang van de uitkeringen uit het GF en de ver-
laging van de uitkeringsfactor sociale zorg. Al deze moties 
werden verworpen. In 1972, toen de ministers Nelissen (KVP) en 
Geertsema (VVD) alsmede de staatssecretarissen Van Stuijven-
berg en Van der Stee hun begroting in de Tweede Kamer verde-
digden, herhaalde de geschiedenis zich, doordat moties van 
respectievelijk Franssen c.s. (financiële middelen voor ge-
meenten in het noorden in verband met werkloosheid; herziening 
onderwijsvergoedingen) en Terlouw c.s. (bij aanvullende bij-
drage ook letten op draagkracht en ruimtelijk beleid) opnieuw 
werden verworpen en, evenals in 1973, de begroting ongewijzigd 
werd vastgesteld. De volgende vier jaren, 1974 tot en met 
1977, werden de begrotingen waarvoor de ministers Duisenberg 
(PvdA) en De Gaay Fortman (CDA) en de staatssecretarissen De 
Goede (0*66) en polak (PvdA) verantwoordelijk waren, zonder 
enige motie of amendement ongewijzigd vastgesteld. Bepalend 
voor het kabinetsprogram waren het 'progressieve' Keerpunt 
1972, met daarnaast de 'Schets van beleid voor 1973 en vol-
gende Jaren' van de gedogende partijen KVP en AR (en CHU). De 
regeringsverklaring meldde: 'De positie van de lagere overheid 
is de laatste decennia verzwakt; het kabinet streeft ernaar 
daarin verbetering te brengen'. Overigens bevatte pas de derde 
Troonrede (1975) een passage over gemeentefinancien, inhou-
dende dat 'de regering zich ook verder blijft inspannen om de 
gemeenten de nodige financiële armslag te geven'. In 1977 
trad het kabinet-Van Agt I aan en verdedigden de ministers 
Wiegel en Andriessen de door hun voorgangers nog ingediende 
begroting voor 1978. Vanaf 1979 werden tot en met 1981 weer 
jaarlijks moties of amendementen ingediend, ditmaal steeds 
door het Kamerlid Rienks (PvdA) c.s. Deze handelden opnieuw 
over de omvang van de uitkeringen uit het GF (mede in verband 
met de inmiddels noodzakelijk gebleken ombuigingen) alsook 
over de onderwijsuitkeringen, de herfinanciering van de woning-
bouw en de werking van de verfijning wegens slechte bodemge-
steldheid. Deze werden opnieuw alle verworpen, evenals een 
motie-Engwirda in 1979 over de ombuigingen met betrekking tot 
het GF. 
In het bovenstaande werden niet zonder opzet de verantwoorde-
lijke bewindslieden in de loop der jaren met name (en met ver-
melding van politieke partij) vermeld. De volgende conclusies 
kunnen worden getrokken: 
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- In de begrotingen voor het GF van I960 tot en met 1981 is 
nooit enige wijziging door de Tweede Kamer aangebracht. 
- Uitsluitend wanneer de Partij van de Arbeid geen deel uit-
maakte van de regering, werden in de Kamer moties of amende-
menten ingediend die beoogden de gemeenten meer financiële 
ruimte te verschaffen. 
- Wanneer de VVD in de oppositie was, is dit nooit gebeurd. 
- De door de oppositie (PvdA c.q. D'66) ingediende amendemen-
ten en moties om de gemeenten tegemoet te komen, werden steeds 
verworpen. Slechts een tweetal moties van het Eerste Kamerlid 
Kolthoff over de onderwijsvergoedingen werd later uitge-
voerd(57) . 
Weliswaar wordt in het parlement uitvoerig gediscussieerd en 
begrip getoond voor de financiële problemen waarmee de ge-
meenten steeds hebben geworsteld, doch dit heeft nooit geleid 
tot enige wijziging in de Gemeentefondsbegrotingen, zodat de 
ontwerpbegroting van de desbetreffende regering bepalend was 
voor de omvang van hetgeen de gemeenten in enig jaar toekwam. 
De vraag rijst, waarom de gemeenten in de Tweede Kamer onvol-
doende begrip ervaren voor hun positie, zulks tegen de achter-
grond van de uit dit hoofdstuk toch duidelijk gebleken groei 
van de problemen in de loop der jaren. 
Ook Franssen stelt vast, dat er geen sprake is van overdreven 
belangstelling van de Tweede Kamer voor de financiële zelf-
standigheid van de gemeenten in ons land(58). Hij kenschetst 
de begrotingsbehandelingen als vol van herhalingen en meer een 
registratie van kritiek en wensen: 'Een jaarlijkse schouw met 
soms onnodige repetitie' - vooral een zaak van specialisten. 
Toch toonde Brasz in 1960 aan, dat alle politieke partijen 
- ook de naoorlogse VVD - de gemeentelijke zelfstandigheid 
hoog in het vaandel schreven. Dit gold ook voor Oud zelf, zij 
het met handhavingvan het beginsel van de eenheidsstaat, waar-
naar Thorbecke in 1851 zijn bestrijders verwees(59). Echter: 
'Naarmate een politieke partij minder bezwaar tegen uitbrei-
ding van de overheidstaak heeft, bestaat er ook eerder vrij-
heid tot het opstellen van een gemeenteprogram met omvangrijke 
verlangens'(60). 
Van den Berg stelde in 1956 vast, geen verband te kennen tus-
sen de politieke samenstelling van de gemeenteraad en het uit-
gavenniveau. Brasz stelde in 1960, onderzoek daarnaar nodig te 
achten(61). Vermeulen heeft in Juni 1976 een terreinverkennend 
onderzoek gedaan naar samenhangen tussen politieke samenstel-
ling van de gemeenteraden en hun financiële gedrag (62). De 
conclusie was dat, gezien de voorbehouden en onzekerheden waar-
mee de uitkomsten waren omgeven, dit onderzoek niet heeft aan-
getoond dat verschil in politieke samenstelling van de raden 
van de gemeenten met minder dan 50 000 inwoners niet leidt tot 
verschil in financieel gedrag, doch evenmin het tegendeel. 
Ik keer terug naar de parlementaire behandeling van de begro-
tingen voor het GF. 
Zonder dat dit in bedragen exact kan worden uitgedrukt (waar-
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over later meer), ontstaat uit de bestudering van de gemeente-
fondsbegrotingen de Indruk, dat behalve de PvdA-oppoeitie, ook 
de PvdA-bewindslieden gemeente-vriendelijker zijn dan de ver-
tegenwoordigers van andere grote partijen. Dit kan worden ge-
ïllustreerd door het feit, dat Vondeling de enige minister is 
geweest die het advies van de RGF niet alleen volgde, maar 
zelfs achteraf een positieve correctie op het uitgetrokken be-
drag heeft aangebracht. Een ander voorbeeld is het optreden 
van staatssecretaris Polak, die een groot aantal positieve 
maatregelen voor de gemeenten trof. 
Ongetwijfeld zal de houding van de hier genoemde bewindslieden 
mede samenhangen met hun politieke stellingname, waar het de 
overheidstaak in het algemeen betreft (zie het voorgaande ci-
taat van Brasz). Niet ondenkbaar is echter dat hieruit de con-
clusie wordt getrokken, dat het in dit verband evenzeer van 
belang kan zijn of de desbetreffende bewindslieden een duide-
lijk geprofileerde gemeentelijke 'afkomst' hebben. Voor de ge-
meenten bleek een en ander ongetwijfeld van grote invloed. 
Ten aanzien van de afwijkingen van de adviezen van de RGF kan 
het volgende worden opgemerkt. 
Het gaat hier slechts om een 'advies' en dit kan nooit leiden 
tot een aantasting van de eigen verantwoordelijkheid van de 
regering om het opvolgen daarvan af te wegen tegen de totale 
verdeling van de beschikbare middelen tussen rijksoverheid, 
lagere overheid en particuliere sector. Toch zal, mede gelet 
op het wettelijke voorschrift tot het inwinnen van het advies, 
van de regering tenminste verwacht mogen worden dat een afwij-
king van het advies voldoende wordt gemotiveerd. Ik ben ge-
neigd in dit verband een standpunt in te nemen, analoog aan 
hetgeen Nicolai stelde in zijn artikel 'Advisering in het 
bestuursrecht'(63): 'Advisering is juridisch een lastig ver-
schijnsel. Aan de ene kant staat de vrijheid van het beslis-
singsbevoegde bestuursorgaan voorop; vasthouden aan diens ver-
antwoordelijkheid tendeert in de richting van het uitgangs-
punt dat de administratie "vrij" staat tegenover het advies . 
Aan de andere kant vormt het advies in het kader van een zorg-
vuldige voorbereiding van de beschikking een niet te negeren 
rechtsfeit; hoe meer deskundigheid en zorgvuldigheid bij de 
adviseur, des te meer gebondenheid voor het bestuursorgaan, 
dat zijn beschikking immers draagkrachtig zal moeten motive-
ren.' 
In feite heeft de regering vaak de adviezen van de RGF niet 
opgevolgd, terwijl men toch bepaald niet kan zeggen dat deze 
'overvroeg'. Het ging in feite om een andere wijze van benade-
ren van de wenselijke financiële mogelijkheden voor de gemeen-
ten, zoals hierboven is uiteengezet. 
Getracht is tenslotte, de cijfers van jaarlijkse adviezen van 
de RGF en de in de primitieve begrotingen voor het GF genoemde 
bedragen met elkaar te vergelijken, teneinde een beeld te ver-
krijgen van de juiste bedragen van de afwijking zoals in deze 
sub-paragraaf bedoeld. Dit bleek evenwel onmogelijk. Aller-
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eerst doordat in de loop der jaren de adviezen van de RGF an­
dere werden opgebouwd. Vervolgens doordat ббг 1975 de aan 
de gemeenten toegekende accressen mede bedoeld waren voor 
prijscompensatie; na 1975 gebeurde deze compensatie afzonder­
lijk. Voorts ging de RGF vaak uit van een bepaalde peildatum 
voor de loonstijgingen, terwijl de regering uitging van een la­
tere datum. De adviezen van de RGF bevatten bovendien een na­
calculatie van voorafgaande jaren, welke in het adviesbedrag 
voor het komende jaar doorwerken. Tenslotte was in de ontwerp­
begroting voor het GF inmiddels vaak rekening gehouden met 
nieuwe omstandigheden, bijvoorbeeld voortvloeiend uit nieuwe 
wetgeving. Dit alles leidt ertoe dat een juiste berekening aan 
de hand van de geadviseerde en toegekende bedragen nauwelijks 
meer mogelijk is. Om conclusies te kunnen trekken over de be­
dragen, zou de door de regering in de loop der jaren gevolgde 
koers, waar deze afweek van de adviezen van de RGF, tot in de­
tail opnieuw moeten worden geanalyseerd. Wel kan in globale 
zin worden vastgesteld, dat de RGF tot hogere bedragen advi­
seerde dan aan de gemeenten werd toegekend, vooral in het be­
gin van de jaren zeventig. Dit leidde, zoals in het voorgaande 
weergegeven, tot problemen voor de gemeenten. Vanaf 1974 verbe­
terde de positie van de gemeenten aanzienlijk door de heilzame 
werking van de afzonderlijke prijscompensatie, door de veran­
derde financiering van de bijstandsuitgaven en door de maatre­
gelen die vooral door toedoen van staatssecretaris Polak - me­
de in het kader van werkgelegenheidsbeleid - voor de gemeenten 
zijn getroffen. Voor een overzicht van het verloop van de reke­
ningstekorten in de loop der jaren zij verwezen naar afbeel­
ding 2.1 en de daarbij gegeven verklaring. Dit alles had van­
zelfsprekend ook zijn gevolgen voor het aantal artikel 12-ge-
meenten in de loop der Jaren. 
2 .3 .2 .2 De verdeling van de middelen over de gemeenten 
Uit de voorgaande paragrafen is wel gebleken, dat bij de invoe­
ring van de FVW '60 bepaald nog niet was voldaan aan de eisen 
van objectief vaststelbare en statistisch hanteerbare behoef-
tenpatronen en de afwezigheid, zoveel als mogelijk is, van be-
leidsinvloeden op deze factoren(64). Voortdurend is getracht 
het verdeelsysteem aan te passen aan de behoeften van de onder­
scheidene gemeenten. In 1971 merkte de RGF op(65) dat de maat­
staven ter vaststelling van de uitkeringen aan de gemeenten 
een zaak van voortdurend onderzoek zullen moeten blijven, waar­
bij - meer dan toen het geval was - andere structurele facto­
en dan het inwonertal bepalend zouden moeten zijn. De RGF 
prak de verwachting uit, dat de uitbouw van het stelsel van 
erdeelmaatstaven een vermindering tot gevolg zou hebben van 
e noodzaak tot het toekennen van aanvullende bijdragen: 'Zo-
ang en voorzover dergelijke bijdragen nodig blijven, zullen 
e wijze van toekenning en de regelingen daaromtrent mede in 
lenst moeten worden gesteld van een middelenvoorziening, die 
e desbetreffende gemeente in staat stelt tot het voeren van 
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een planmatig beleid.' Indien men al de illusie mocht koeste-
ren, dat door de FVW '60 - na volledige toepassing (hetgeen 
jaren heeft gevergd) en verbetering van doeluitkeringen en 
plaatselijk belastinggebied conform de voorstellen van de com-
missie-Oud - het verdeelsysteem voor lange tijd toereikend zou 
kunnen zijn, dan is in de praktijk wel gebleken dat hiervan 
geen sprake was. 
Zoals is gebleken uit de voorgeschiedenis en de totstandko-
ming van de FVW '60, brak met deze wet een nieuwe fase aan in 
de financiële verhouding tussen het rijk en de gemeenten, 
waarin via een objectivering van het uitkeringsstelsel werd be-
oogd niet alleen een rechtvaardige middelentoedeling te waar-
borgen, maar eveneens recht te doen aan het uitgangspunt van 
financiële zelfstandigheid voor de gemeenten. 
De commissie-Oud heeft in haar voorstellen het beginsel van de 
verdelende rechtvaardigheid, dat in de financiële verhouding 
tussen rijk en gemeenten ligt besloten, tot uitdrukking willen 
brengen door het zoveel mogelijk elimineren van subjectieve 
elementen bij de middelentoedeling(56). 'In omstandigheden, 
waarin aanmerkelijke verchillen in het voorzieningenpeil van 
de gemeenten moeilijk te dulden zijn, vereist het rechtvaar-
digheidsbeginsel, dat de middelenverdeling plaatsvindt naar ob-
jectieve maatstaven, teneinde individuele beoordeling uit te 
sluiten en (daarmee) te bereiken, dat de voorzieningscapaci-
teit van gemeenten onderling niet al te veel uiteen zal lo-
pen.' Daartoe werden in het uitkeringsstelsel van (en op grond 
van) de FVW '60 objectieve behoeftemaatstaven, algemene zowel 
als bijzondere (verfijningen), opgenomen. De verfijningen 
zijn in de loop der jaren in omvang en aantal steeds toegeno-
men, hoewel het relatieve aandeel in de totale uitkeringen 
beperkt bleef. 
Zoals uit bijlage 2.1 blijkt, werd de middelenverdeling in de 
afgelopen twintig jaren goeddeels bepaald door het bedrag per 
inwoner en de 24,3%-regeling. Het aandeel van de algemene maat-
staven in de verdeling is sinds de totstandkoming van de FVW 
'60 met circa 10% gedaald ten gunste van de verfijningsrege-
lingen, waarvan die voor ongewoon bevolkingsverloop veruit het 
grootste aandeel opeist. 
Dat door middel van de bijstellingen van het verdeelstelsel 
via de verfijningen een nauwkeuriger afstemming werd bereikt 
van de middelentoedeling op het behoeftenpatroon van afzon-
derlijke gemeenten, wordt mede geïllustreerd door de wijze 
waarop de invoering van de verfijningen leidde tot het weg-
vallen van artikel 12-gemeenten. 
In het rapport 'Verdeling onderbouwd'(67) worden de knelpunten 
in het verdeelsysteem op grond van de FVW '60 geanalyseerd. Ge-
constateerd wordt daarbij het volgende: 
1 Met het verdeelmechanlsme als zodanig werd niet een voldoen-
de aanpassing aan de dynamiek van de gemeentelijke ontwikkelin-
gen bereikt. 
2 De 'versubjeetivering' in de marge van de verdeling moet als 
een knelpunt worden aangemerkt: er zat in de praktijk niet 
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veel anders op dan de nodige aanpassing af te stemmen op de 
feitelijke uitgavenontwikkeling van groepen gemeenten. 
3 De uitkomst van het verdeelmechanisme was niet meer alleen 
middelen-bepalend, maar deels - en tegelijkertijd - uitgaven-
volgend, hetgeen op het niveau van de individuele gemeenten 
tot een spiraalwerking bij de verdeling van de algemene midde-
len leidt. 
4 Al spoedig na de inwerkingtreding van de wet bleek, dat de 
dynamiek die via de maatstaf van het inwonertal in het verdeel-
stelsel besloten lag, te eenzijdig en bovendien te groot is in 
vergelijking met de veranderingen van de gemeentelijke uitga-
ven. Zo ontstonden vooral onder invloed van de sterk toenemen-
de binnenlandse migratie (vanaf het midden van de jaren zes-
tig) snelgroeiende en -krimpende gemeenten, waarvoor de dyna-
miek van het stelsel eerder probleem-versterkend dan -oplos-
send zou worden. De ontwikkeling van de middelenbehoefte houdt 
maar ten dele verband met mutaties in het inwonertal. De ver-
fijning ongewoon bevolkingsverloop gold uiteindelijk in 1974 
voor 30% van de gemeenten. Het is dan ook niet verwonderlijk, 
dat de RGF in 1975 adviseerde het aandeel van de inwonermaat-
staf in de algemene uitkering terug te dringen (ten gunste van 
aantallen woningen en arbeidsplaatsen). 
5 De precieze vormgeving van de indeling naar schaalgroepen is 
voortdurend onderwerp van discussie geweest en heeft tot bij-
stelling geleid(68). De verschillen in schaalbedragen hangen 
samen met enerzijds de centrumvoorzieningen in bepaalde gemeen-
ten, welke in omvang en reikwijdte toenemen met de grootte van 
de gemeente, anderzijds met de bevinding dat de gemiddelde kos-
ten van de gemeenschapsvoorzieningen stijgen bij een toenemen-
de grootte van de gemeenten(69). Het grillige verloop van de 
schaaldifferentiatie(70) leidde tot onbedoelde en ook ongewen-
ste verdeeleffecten. 
6 Er kunnen vraagtekens gezet worden bij het aanpassingsvermo-
gen van het verdeelstelsel voor veranderingen in de economi-
sche situatie; op langere termijn kunnen de verdeeleffecten 
van de versleuteling van de reële en nominale middelenaccres-
sen als gevolg van respectievelijk welvaartsgroei en loon- en 
prijsstijgingen, deels via de schaalbedragen, deels via het 
uitkeringspercentage in de loop der jaren, nauwelijks meer wor-
den vastgesteld. 
Hoewel het altijd moeilijk zal blijven, voor zo verschillende 
gemeenten als ons land kent tot een verdeelsysteem te komen 
dat zowel tegemoet komt aan de normale - relatieve - behoeften 
van de 'gemiddelde' gemeente, alsook aan alle stelselmatig en 
objectief te bepalen kostenverschillen tussen gemeenten onder-
ling, kan toch ten aanzien van de FVW '60 wel duidelijk worden 
vastgesteld - mede in het licht van de zojuist genoemde knel-
punten - dat het verdeelsysteem zeker in de aanvang van de wer-
king van de wet bepaald niet aan de daaraan te stellen eisen 
heeft voldaan. Nu was het waarschijnlijk niet mogelijk ge-
weest, dat onmiddellijk na invoering van de wet het geval te 
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doen zijn. Maar dan zal men ook moeten vaststellen dat de ge-
meenten, waarvan in de verdere hoofdstukken nog zal blijken 
dat deze mede daardoor niet tot een sluitende begroting konden 
komen, daarvan niet in alle gevallen een verwijt kan worden 
gemaakt. 
Behalve dat een verdeelsleutel moet zijn gegrond op relatieve 
behoeften, die voortvloeien uit de algemene en bijzondere, met 
de taakstelling van een gemeente samenhangende kenmerken - het-
geen de noodzaak meebrengt van objectiviteit (naast dynamiek 
en flexibiliteit) - zal dit tegelijkertijd een zekere stabili-
teit en globaliteit teweeg moeten brengen. In het al meer ge-
noemde rapport van het I00U(71) wordt het aldus geformuleerd: 
'Tenslotte zal in geen verdeelstelsel waarschijnlijk kunnen 
worden ontkomen aan enig subjectief sluitstuk zoals dat nu 
wordt gevormd door het toekennen van aanvullende bijdragen en 
uitkeringen. In concrete gevallen waarin uitzonderlijke ken-
merken of omstandigheden er de oorzaak van zijn dat er een evi-
dent gat valt tussen gemeentelijke behoefte en de uitkomst van 
welk verdeelstelsel dan ook, zal een (Incidenteel) beroep op 
aanvullende middelen krachtens een "hardheidsclausule" in de 
Financiële Verhoudingswet mogelijk moeten zijn. Een derge-
lijke artikel 12-conetructie is niet alleen juist uit een oog-
punt van verdelende rechtvaardigheid, maar evenzeer om ook in 
de toekomst een laboratorium te hebben waarin de werking van 
het stelsel voortdurend aan de grenzen van de gemeentelijke 
budgettaire werkelijkheid kan worden getoetst.' 
Hierop wordt later teruggekomen bij de verdéelatoornlssen, 
waarbij ervan wordt uitgegaan dat deze niet op de eerste 
plaats een gevolg zijn van eigen beleid (hetwelk overigens al-
tijd een zekere rol speelt), maar voornamelijk van feilen in 
het verdeelsysteem, zulks in tegenstelling tot de overige zo-
genaamde (structureel) verstorende factoren. 
In de loop der jaren is voortdurend gezocht naar objectieve 
verbanden tussen gemeentelijke uitgaven en behoeften-indice-
rende omstandigheden, zonder dat dit tot op dit moment heeft 
geleid tot een in alle opzichten op zodanige objectieve maat-
staven gegrond verdeelsysteem. Een uitgebreide weergave van 
deze onderzoekingen is opgenomen in de Memorie van Toelichting 
op de FVW '84(72). Juist in verband met de meergenoemde 'verde-
lende rechtvaardigheid' schreef Uhi in zijn commentaar op 
èén van deze onderzoekingen, dat daaraan meer belang gehecht 
moet worden dan aan een door vele onderzoekers aanbevolen ver-
eenvoudiging van het systeem(73). Een niet in deze MvT weer-
gegeven onderzoek van de Rijksuniversiteit Groningen beperkt 
zich tot de algemene uitkering(74). Talrijke variabelen zijn 
stuk voor stuk met elkaar gecorreleerd zonder dat dit tot 
nieuwe mogelijkheden leidt. De conclusies leiden tot de vast-
stelling dat een belangrijke vereenvoudiging van het huidige 
verdeelstelsel alleszins nastrevenswaard is. Aanbevelingen 
zijn onder meer: een vloeiende schaal voor een in drie gedeel-
ten gesplitste inwonerssleutel en het afschaffen van de opper-
vlakte-uitkering en een groot aantal verfijningen. 
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Ook het onderzoek van het IOOU gaat weer uit van de uitgaven 
van de gemeenten, met het daaraan verbonden gevaar van een cir-
kel-redenering. 
Van der Dussen(75) stelt vast dat de noodzaak van voortdurend 
onderzoek zal blijven en ook Venema onderschrijft de behoefte 
aan voortdurend en diepgaand onderzoek(76). Overigens wordt op 
dergelijk onderzoek al veel langer aangedrongen vanuit de 
kring van degenen die zelf onderzoek deden naar de (financië-
le) positie van de gemeenten. Behalve naar de zojuist genoemde 
onderzoekers kan verwezen worden naar eerdergenoemde Van den 
Berg(77), die in 1956 al onderzoek en analyse van het takenpak-
ket en voorzieningenniveau bepleitte ter verdieping van het 
inzicht in de structuur van de gemeentelijke uitgaven, maar 
dit niet doenlijk achtte, zolang niet een functionele opzet 
van de gemeentebegroting en -rekening is doorgevoerd. Gouds-
waard(78) acht, naast beleidsplannen, een permanente overleg-, 
inspraak- en medebeslissingsstructuur ten aanzien van voorzie-
ningenkaders en financiële kaders essentieel. Naar zijn me-
ning is de taakinhoud van RGF (en VNG) daartoe te beperkt; 
hij komt zelfs terug op de suggestie van de commissie-Oud met 
betrekking tot de verdeel- en beheerstaak van het GF door de 
RGF. Nog essentiëler is zijns inziens een orgaan dat institu-
tioneel Is opgenomen in het besluitvormingsproces over finan-
cien en voorzieningen van alle publiekrechtelijke lichamen: 
een 'Raad voor de publiekrechtelijke lichamen', samengesteld 
uit vertegenwoordigers van lagere overheden en bewindslieden, 
die een belangrijke coördinerende taak zou moeten krijgen ten 
aanzien van voorzieningen (studie(l), vaststelling, invulling 
van 'normale' voorzieningen, inspraak bij specifieke uitke-
ringsregelingen, toewijzing van uitkeringen) en de financië-
le middelen (adviestaak conform de RGF maar dan voor alle lage-
re bestuursorganen). Brasz(79) achtte in 1960 de permanente pu-
blikatie en jurisprudentie van de subjectieve uitkeringen van 
belang voor het vaststellen van de algemene uitkeringen. Hij 
bepleitte toen eveneens al permanente verslaglegging van de 
doeluitkeringen. Mede aan de hand daarvan zou het aandeel van 
de gemeenten in het nationaal Inkomen bepaald dienen te wor-
den. 
Dit alles moge dienen ter nadere onderstreping van de door mij 
in het voorgaande al uiteengezette noodzaak van een 'centraal 
punt' in de daar bepleite vorm, waar onderzoek zoals hier be-
doeld permanent zou moeten plaatsvinden. Er zou dan eindelijk 
een betere en meer objectievere normering en bijstelling kun-
nen worden gevonden voor de verdeling van de overheidsmiddelen 
dan thans het geval is. Daartoe zou, op basis van dit onder-
zoek, via de door Van der Dussen uiteengezette historische me-
thode kunnen worden aangesloten bij de middelenverdeling op 
enig moment - bijvoorbeeld na de invoering van de FVW '84 -, 
waarbij nog sprake moet zijn van een bepaalde 'vrije zoom'. 
Daarna zou vla voortdurend onderzoek naar de ontwikkelingen 
van het takenpakket(80) vanuit het reeds eerder aangestipte 
'centraal punt', alsmede het alsdan signaleren van nieuwe 
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effecten en garanderen van de opvang daarvan, een voortdurende 
periodieke herijking via het systeem van Van de Lustgraaf en 
Huig6loot(81), van de behoefte aan middelen en het verdeelsy-
steem kunnen plaatsvinden, waarbij voortdurend herstel van de 
vrije zoom binnen de gemeente mogelijk moet zijn. Dit vereist 
- op macro-niveau gezien - voldoende groei van de middelen en 
meerjarenplanning op alle niveaus. Dit sluit ook aan op de be-
nadering van In 't Veld: 'Naarmate men maatschappelijke vraag-
stukken in toenemende mate als gelijkheids- of verdelingspro-
blematiek wenst te beschouwen, zal de beleidsvorming een meer 
holistisch karakter dragen. Bij verdeling immers of toepassing 
van (on)gelijkheidsmaatstaven is ieders portie of voorzienin-
genniveau van belang, zodat men niet kan volstaan met partie-
le benaderingen'(82). 
Een Centraal Instituut voor de Overheidsfinanciën, zoals eer-
der werd voorgesteld, zou voor dergelijk onderzoek onmisbaar 
zijn. Daardoor zal ook beter inzicht worden verkregen in het 
voorzieningenpeil van de gemeenten en kan dit in relatie wor-
den gebracht met de mate waarin - en de wijze waarop - de ge-
lijkheid daarvan in de onderscheidene gemeenten aanwezig is, 
respectievelijk kan worden bevorderd, echter zonder de door In 
't Veld gevreesde, daaruit voortvloeiende centralistische ten-
denties. 
Ook bij de toepassing van artikel 12 is Inzicht in - en verge-
lijkbaarheid van - dit voorzieningenpeil In de onderscheidene 
gemeenten onmisbaar. De inspecteurs voor de gemeentefinanciën 
hebben in dat opzicht veel en belangrijk werk verricht, het-
welk op zichzelf weer heeft geleid tot bijstelling van het ver-
deelsysteem in algemene zin (laboratoriumfunctie artikel 12). 
Ondanks alle onderzoekingen, wijzigingen in de verdeelmaat-
staven, verfijningen en verdere bijstellingen, kan niet anders 
worden geconcludeerd dan dat de FVW '60 op een aantal punten 
te laat, in sommige opzichten zelfs nog In het geheel niet, 
heeft kunnen aansluiten bij de feitelijke behoeften van een 
aantal gemeenten. Dit heeft voor een aantal daarvan de situa-
tie van artikel 12-gemeente tot gevolg gehad, hetgeen uit het 
navolgende nog zal blijken. 
2.3.3 De financiële positie van de (tekort-)gemeenten van 
1960 tot 1980 
Welke conclusies kunnen nu getrokken worden uit de vorige 
sub-paragrafen? 
Geconstateerd werd reeds dat de FVW '60 steeds een 'wet in be-
weging' is geweest, en voortdurend en nog telkens (zelfs zeer 
fundamenteel) wijzigingen behoeft. Dit is niet verwonderlijk, 
aangezien de wet behoort aan te sluiten bij en te voorzien in 
de financiële behoeften van de gemeenten, welke nu eenmaal 
voortdurend wisselen. Dat het behoeftenpatroon van de gemeen-
ten zich steeds wijzigt, komt voort uit de volgende verande-
ringen: 
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1 Veranderingen In de maatschappij die voor de gemeenten als 
exogene factoren zijn aan te merken, zoals werkgelegenheidssi-
tuatie, rentepeil, loon- en prijsontwikkelingen, bevolkingsont-
wikkeling en dergelijke. Het daarop geënte rijksbeleid heeft 
voor de gemeenten eveneens belangrijke gevolgen, zoals uit 
hoofdstuk 5 zal blijken. 
2 Veranderingen in het takenpakket van de gemeente door: 
- veranderingen in de bestuurlijke organisatie: decentralisa-
tie, gewestvorming, gemeenschappelijke regelingen; 
- veranderingen in de wetgeving: voorbeelden zijn AWBZ, Mam-
moetwet, Milieuwetgeving; 
- veranderingen in verband met het autonome takenpakket: wel-
zijnsbeleid, voorzieningen op het terrein van sport, cultuur, 
jeugdzorg, maatschappelijke zorg, verstedelijking, gezondheids-
zorg, minderhedenbeleid en dergelijke; 
- veranderingen in de wijze van functioneren van het gemeen-
tebestuur: door verdergaande democratisering, inspraak, open-
heid worden andere en zwaardere eisen gesteld aan bestuur en 
apparaat. Uit de onder de artikel 12-gemeenten gehouden enquê-
te is dit zeer duidelijk naar voren gekomen; 
3 Veranderingen in het aantal gemeenten: 
In tabel 2.1 worden de ontwikkelingen in het aantal gemeenten 
in ons land sinds I960, weergegeven. 
Tabel 2.1. Aantal gemeenten per groottegroep 
Jaar 1961 1965 1970 1975 1979 1980 1982 
Groottegroep 
0 - 2 000 inwoners 
2 - 5 000 inwoners 
5 - 10 000 inwoners 
10 - 20 000 inwoners 
20 - 50 000 inwoners 
50 - 150 000 inwoners 
150 - 250 000 inwoners 
250 - A00 000 inwoners 
400 - 800 000 inwoners 















































































Uit tabel 2.1. blijkt dat door het beleid van de gemeentelij-
ke herindeling het aantal gemeenten van 1961 tot 1982 per sal-
do met 208 is gedaald. De effecten van dit beleid, alsmede de 
gecombineerde effecten van binnenlandse migratie en bevolkings-
groei, hebben ertoe geleid dat de samenstelling van de diverse 
89 
groottegroepen, ten opzichte van de situatie bij het begin van 
de FVW '60, een meer heterogeen karakter heeft gekregen (gewe-
zen wordt op bijvoorbeeld de meerkernige gemeenten, welke door 
de samenvoegingen zijn ontstaan). Dit leidt tot de conclusie, 
dat er aanleiding is de schaalindeling bij de FVW '84 opnieuw 
te bezien (hetgeen ook zal gebeuren). Tevens kan de conclusie 
uit tabel 2.1 zijn, dat - door het verdwijnen van vele zeer 
kleine gemeenten - de uniformiteit van de gemeenten ten opzich-
te van elkaar is toegenomen. Het verdwijnen van een aantal ar-
tikel 12-gemeenten hangt hiermee samen, zoals uit hoofdstuk 6 
zal blijken. 
5 Veranderingen in het verdeelsysteem; deels een gevolg van de 
onder ï iñ 2 omschreven veranderingen, deels ook omdat, naar 
gelang de werking van de FVW '60 In de praktijk duidelijker de 
leemten in deze wet aantoonde, het verdeelsysteem meer daarbij 
werd aangepast. 
5 Veranderingen in de economische situatie; aandeel overheid 
in nationaal inkomen, bezuinigingen. Bestek '81, heroverwe-
gingsrapporten en dergelijke. 
De opgesomde veranderingen betekenden voor de individuele ge-
meenten niet slechts dat het behoeftenpatroon zich wijzigde 
door de ontwikkeling aan de uitgavenkant; ook aan de inkomsten-
kant veroorzaakte een en ander een zich steeds wijzigend 
beeld. Dit nu heeft geleid tot de noodzaak voor de gemeenten, 
zich steeds weer opnieuw in te stellen op de - veelal na-
ijlende - ontwikkeling in de omvang van de financiële speel-
ruimte, en heeft mede geleid tot een aanvankelijk sterke groei 
en later even sterke afname van het aantal tekort-gemeenten. 
In de volgende hoofdstukken zal dit verder worden uitgewerkt. 
De omschreven ontwikkelingen brachten, zoals gezegd, de nood-
zaak met zich mee tot een voortdurend aanpassen van het ver-
deelsysteem op grond van de FVW '60. Met betrekking tot de 
hiermee samenhangende en in het voorgaande besproken wetswij-
zigingen en de parlementaire behandeling kan een aantal belang-
rijke lijnen worden onderscheiden ten aanzien van de navolgen-
de aspecten, die in relatie kunnen worden gebracht met de toe-
passing van artikel 12 van de FVW '60. 
2 .3 .3 .1 Het gemeentelijk aandeel in de totale middelen van de 
overhel? 
Sedert de inwerkingtreding van de FVW '60 is de discussie over 
de middelenbehoefte van de gemeenten in relatie tot die van de 
rijksoverheid nooit afgerond. Het lijkt ook een onoplosbaar 
probleem, langs objectieve weg de behoefte aan middelen in 
haar totaliteit - dus los nog van de verdeling daarvan over de 
afzonderlijke gemeenten - vast te stellen. Getracht is enige 
malen, een benadering te zoeken van een 'minimum-voorzlenin-
genpeil' voor de gemeenten. Dit is (nog) niet gelukt. Van rege-
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ringsvege werd steeds betoogd dat dit zou lelden tot centrali­
satie en tot een opwaartse druk op het voorzieningenniveau. 
Een methode van verdeling, rechtstreeks gebaseerd op het taken­
pakket, werd door de regering herhaaldelijk afgewezen tijdens 
de debatten in de Tweede en Eerste Kamer. Nader onderzoek zal 
daartoe nodig zijn, waarbij meerjarenbegroting en middellange-
termijn-planning kunnen helpen. 
In de loop der jaren werd - via een accresnorm die gelijk was 
aan die van de rijksbegroting, via de zogenaamde Zijlstra-
norm, via (sinds 1975) de zogenaamde 'totale begrotingsruimte' 
en later, via een steeds afnemend accrespercentage, tot zelfs 
in 1980 tot en met 1982 tussentijdse korting op de algemene 
uitkering (vanwege de ombuigingsproblematiek) - een zeer wis­
selend, nauwelijks op objectieve criteria berustend beleid ge­
voerd. De discrepantie tussen de in de adviezen van de RGF 
voorgestelde en de uiteindelijk toegekende bedragen werd gaan­
deweg groter. De RGF ging steeds uit van de feitelijke ontwik­
kelingen van de uitgaven, waarop via extrapolaties de behoef-
tenramingen berusten. De regering heeft steeds gesteld, dat 
dit niet zonder meer maatgevend kan zijn en dat de ministers 
hun eigen verantwoordelijkheid hebben bij de afweging van de 
verdeling van de totaal beschikbare middelen(83)· 
In het begin van de jaren zeventig kon in dit verband van een 
dieptepunt worden gesproken. In het midden van de jaren zeven­
tig werden evenwel - mede via de werkgelegenheidsinjecties -
belangrijke verbeteringen doorgevoerd. Dit alles heeft ook 
zijn invloed gehad op de artikel 12-gemeenten, zoals later zal 
blijken. 
Een aantal gemeenten heeft al vanaf 1960 een op structurele 
factoren berustend tekort. Daar zal bepaald iets aan moeten 
gebeuren - zeker in een tijd van bezuinigingen (de neerwaartse 
flexibiliteit van artikel 12-gemeenten is ook daarbij al ge­
ringer, vooral waar sprake is van de uitvoering van een sane­
ringsplan) - en wel ббг de invoering van de nieuwe FVW '84. 
In het laatste hoofdstuk zullen daartoe aanbevelingen worden 
gedaan. Over de voeding van het GF, de accressen van de uit­
keringen en over de specifieke uitkeringen werd reeds gespro­
ken in hoofdstuk 1, waar het ging om de totale problematiek 
van de financiële verhouding tussen rijk en gemeenten. 
2 .3 .3 .2 Het verdeelsysteem in relatie tot de veranderingen in 
het gemeentelijk takenpakket 
Zoals uit het voorgaande bleek, is het gemeentelijk takenpak-
ket - in aard en in omvang - voortdurend aan veranderingen on-
derhevig. 
De gemeenten opereren niet als afzondelijke overheden, maar 
werken mee aan plannen en richtlijnen van nationale en regio-
nale betekenis. De meest ingrijpende en duidelijke veranderin-
gen hebben zich voorgedaan op terreinen zoals het welzijns-
beleid (in het bijzonder de uitgaven voor sociale zorg) en het 
ruimtelijk beleid, hetwelk in verband met verstedelijking, 
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volkshuisvesting en stadsvernieuwing steeds zwaardere eisen 
stelde aan de infrastructuur, in het bijzonder de verkeersvoor-
zleningen. De gemeente is in het algemeen op tal van terrei-
nen de eerst aangewezen bestuureeenheid om de maatschappelijke 
ontwikkelingen te begeleiden en, waar nodig, te sturen. De gel-
den voor experimenten op allerlei gebieden zouden dan ook op 
de begroting van de gemeenten en niet op die van het rijk die-
nen te kunnen worden uitgetrokken. Niet zelden is ook het rijk 
stimulator van nieuwe ontwikkelingen, waarbij het systeem van 
de koppelsubsidies een - te verwerpen - steeds uitdijend ver-
schijnsel is geworden. 
Dit alles heeft - mede gelet op de vele daarin aangebrachte 
veranderingen - vaker geleid tot de stelling, dat de FVW '60 
te statisch en te statistisch van opzet zou zijn om te kunnen 
aansluiten bij de dynamische activiteiten van de gemeenten. 
Zeker was dit het geval In het begin van de jaren zeventig. 
Toen was nog steeds maar een deel van hetgeen de commissie-Oud 
aan voorstellen gedaan had, gerealiseerd. Vele gemeenten had-
den toen tekorten op de begroting. Treffend werd dit uiteen-
gezet in een nota van Gedeputeerde Staten van Zuid-Hol-
land(84): 'Het bouwwerk, opgetrokken naar de architectuur van 
de commissie-Oud, is met de verruiming van het plaatselijk be-
lastinggebied eigenlijk nu pas onder de kap. Te lang heeft het 
In de steigers gestaan. Wij memoreren nog de moeizame vormge-
ving van het Instituut der verfijningen, de late doorbraak van 
de aanvullende bijdrage, de onvoldoende gesepareerde schaalin-
deling en de altijd achterlopende klok van de onderwijsuit-
keringen. De praktijk van de werking van de FVW '60 is sterk 
retrospectief, terwijl de wet zelf zeker ruimte laat voor een 
op de toekomst gericht beleid...' Het College van GS doet 
voorts aanbevelingen voor: meerjarenbegrotingen, verdere uit-
bouw van verfijningen, meer nadruk op ruimtelijke aspecten en 
minder op de vlottende bevolking, en versterking van het draag-
krachtbeginsel in het verdeelsysteem. 
2.3.3.3 De overige inkomsten van de gemeenten 
De verruiming van het plaatselijk belastinggebied - door de 
commissie-Oud gezien als één van de elementen van de nieuwe 
financiële verhouding - kwam veel later tot stand dan de 
FVW'60. Toen was het aantal artikel 12-gemeenten al belang-
rijk toegenomen. Illustratief is in dit verband tabel 2.2, 
aangevende het invoeringstempo van de onroerend-goed-belas-
ting. 
De RGF heeft zich - mijns inziens terecht - in zijn advies ten 
aanzien van de onroerend-goed-belasting steeds op het stand-
punt gesteld, zoals dit ook is terug te vinden in uitspraken 
in de Tweede Kamer bij de behandeling van het wetsontwerp: de 
ruimere heffingscapaciteit mag niet in de eerste plaats worden 
gezien als middel om tekorten op te vangen wegens het treffen 
van noodzakelijke voorzieningen, doch als middel tot dekking 
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Tabel 2.2 Invoeringstempo onroerend-goed-belasting en aantal-
len artikel 12-gemeenten 
Jaar Aantal ge- Totaal Aantal In- Aantal 
meenten dat aantal woners als artikel 12-
















































van bepaalde bijzondere voorzieningen die een gemeente tot 
stand wenst te brengen, of van de kosten welke verbonden zijn 
aan een boven het gemiddelde uitgaande kwaliteitsverbetering 
van gemeentelijke voorzieningen. Dekking van de lasten van 
voorzieningen die kunnen worden aangemerkt als normale en in 
een evenwichte ontwikkeling van onze volkshuishouding minimaal 
noodzakelijke voorzieningen, dient te kunnen geschieden uit de 
via het GF ter beschikking van de gemeenten komende algemene 
middelen. Dekking van de hiervoor bedoelde lasten uit de uit-
breiding van het gemeentelijk belastinggebied zou in strijd 
zijn met de beoogde functie van de verruimde belastingcapaci-
teit. 'Er kan mee worden ingestemd, dat het eigen belasting-
gebied naast het verschaffen van dekklngsmiddelen voor een 
stuk eigen plaatselijk beleid, ook dient om uit het verdelings-
systeem voortvloeiende oneffenheden glad te strijken. Aange-
zien het echter de bedoeling niet kan zijn, daarmee een struc-
tureel te laag niveau van de uitkeringen te corrigeren, ware 
niet tezeer uit te gaan van de mogelijkheid om via het eigen 
belastinggebied de aanvullende bijdragen/uitkeringen terug te 
dringen. Dit laatste moet (voor zover deze betrekking hebben 
op structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen (svf/ 
ve) via structurele maatregelen. Alleen dan krijgt de "vrije 
zoom" de betekenis, die met het wetsontwerp is bedoeld'. 
Zoals blijkt uit de in de Kamerbehandeling naar voren gekomen 
reacties van de regering op dit punt, werd daarover niet 
steeds gelijk gedacht. De praktijk is dan ook anders geweest. 
Voor het bestaan en verdwijnen van de tekort-gemeenten heeft 
ook (de verruiming van) het eigen belastingebied steeds een 
belangrijke rol gespeeld. Ook in de opgelegde voorschriften. 
Vast staat wel, dat het voorgeschreven 'peil van de eigen hef-
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fingen' in de loop der jaren is uitgelegd als gelden voor het 
totaal van de heffingen en niet voor elke belasting afzonder­
lijk. 
Een overzicht van de belastingopbrengsten van de geneenten in 
de loop der jaren is vervat in de hiernavolgende tabel. 
Tabel 2.3 Opbrengsten gemeentelijke belastingen van 1960 tot 

























































































































































































































































(bedragen in miljoenen guldens) 
Uit de tabel blijkt dat de gemeenten vooral in de jaren 1973 
tot en met 1977 belangrijk hogere bedragen zijn gaan heffen, 
hetgeen ook zijn invloed heeft gehad op het vóórkomen van 
tekort-gemeenten. 
Op de specifieke uitkeringen die een bijzonder stempel op de 
financiële positie van de gemeenten hebben gedrukt, zal bij 
de behandeling van het desbetreffende hoofdstuk van de gemeen-
tebegroting en de daarin voorkomende svf nader worden inge-
gaan. Daarbij gaat het vooral ook om de onderwijsuitkeringen. 
Oorspronkelijk werd door de regering steeds de bereidheid uit-
gesproken om ter zake oplossingen te zoeken. In 1966 waarschuw-
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de de minister van Binnenlandse Zaken de gemeenten ervoor op 
te passen, dat niet door eigen beleid tekorten zouden ont-
staan. Gaandeweg veranderde de toon van de bewindslieden. 
Bracht staatssecretaris Polak in het midden van de jaren zeven-
tig nog belangrijke verbeteringen aan, daarna ging de regering 
de onderwijstekorten steeds meer als 'eigen beleid' beschou-
wen. De tekorten voor de gemeenten werden steeds groter(85). 
Later werden - desondanks - de uitkeringen verlaagd. 
Het thema van de onderwijsuitkeringen (sinds 1 januari 1983 
niet langer via het Gemeentefonds, maar rechtstreeks vanuit de 
onderwijsbegroting) is in de loop der jaren, zoals hlerv66r 
is gebleken, al evenzeer een steeds terugkerend discussiepunt 
geweest als de uitkeringen op grond van de Wet Uitkeringen We-
gen (WUW). Daarvoor is tot op heden evenmin een oplossing ge-
vonden, met alle gevolgen van dien voor de gemeenten, in het 
bijzonder die met een uitgebreid wegennet. Juist deze laatste 
omstandigheid blijkt voor een aantal gemeenten al vele jaren 
één van de belangrijkste oorzaken van de tekort-positie te 
zijn. Ingaande 1968 gingen weliswaar door het op gang komen 
van de uitvoering van de WUW de inkomsten van de gemeenten 
wegens uitkeringen ter zake van de kosten van wegen bulten 
de bebouwde kom - aanmerkelijk omhoog, maar tegenover deze 
- zeer ongelijk over de gemeenten gespreide - verruiming van 
inkomsten stond een nagenoeg gelijke toeneming van de uitgaven 
wegene de steeds groter wordende achterstanden in de voorzie-
ningen op het stuk van de wegen. 
Ten aanzien van de tekorten op uitkeringen voor gemeentepoli-
tie - waarop eveneens elders wordt teruggekomen - is uit de 
behandeling van de gemeentefondsbegrotingen wel gebleken, dat 
ter zake steeds problemen voor de (vooral grote) gemeenten heb-
ben bestaan en nog steeds bestaan. 
2 .3 .3 .4 De grootste gemeenten 
Evenals voor een aantal van de kleinste gemeenten heeft ook de 
situatie van de grootste gemeenten steeds aanleiding tot bij-
stelling van de verdeelmaatstaven gegeven. 
Bij de totstandkoming van de FVU '60 ging men uit van de ver-
onderstelling, dat met name de in te voeren verfijningen voor-
al ten goede zouden komen aan de grootste gemeenten. Hoewel 
dit ten dele bewaarheid werd in de praktijk, werden toch 
- mede doordat een aantal verfijningen pas na jaren tot stand 
kwam - de problemen nooit geheel opgelost. Ook een aparte stu-
die van de positie van de grootste vier gemeenten heeft nog 
geen afdoende oplossing voor deze problematiek gebracht. 
Een apart statuut werd voor deze vier tot op heden - mijns in-
ziens terecht - niet gemaakt. Wel is er steeds sprake geweest 
van een aparte benadering, in procedure en ook anderszins, bij-
voorbeeld ten aanzien van het overnemen van oude tekorten. De 
taken van nationaal belang - in het bijzonder met betrekking 
tot Amsterdam en Rotterdam - werden daarbij mede in aanmerking 
genomen. De maatregelen voor de grootste gemeenten leidden tot 
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aparte donaties aan het GF voor deze kwantitatief erg grote 
problemen. Sinds 1975 hebben de grootste vier gemeenten - met 
uitzondering van Amsterdam - tot aan het begin van de jaren 
tachtig een sluitende begroting gehad. 
Aan een en ander zal in een apart gedeelte van hoofdstuk 6 af-
zonderlijk aandacht worden besteed. Illustratief te dezen Is 
figuur 2.1, aangevende de groei van het bedrag per Inwoner in 
de loop der jaren. Uit deze grafiek blijkt dat de grootste 
groei van dit bedrag zich heeft voorgedaan ten aanzien van de 
kleinste gemeenten èn van Amsterdam. 
Figuur 2.1 Groei bedrag per inwoner in de verschillende groot-
teklassen over de periode 1974-1982 
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Gemeentegrootte-klassen (klasse JO betreft A'dam) 
H stijging algemene uitkering 1974-1978 
Ш stijging algemene uitkering 1978-1982 
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2.3 .3 .5 De toepassing van artikel 12 
Uit hetgeen tot dusverre in dit hoofdstuk werd uiteengezet, is 
al gebleken dat de toepassing van artikel 12 in de praktijk 
voor veel meer gemeenten noodzakelijk is gebleken dan ooit was 
voorzien en in de bedoeling heeft gelegen. De subjectieve bena-
dering van een aantal gemeenten is overigens steeds nodig ge-
bleken en zal ook wel nooit gemist kunnen worden. Minister Ver-
dam sprak in dit verband van 'een subjectieve verfijning' 
een kwalificatie die niet overeenstemt met de bedoelingen 
van het artikel. 
Bij de jaarlijkse begrotingsdebatten werd de regering er voort-
durend op gewezen dat bij het grootste deel van de artikel 12-
gemeenten het tekort niet een gevolg van eigen beleid is, maar 
van het feit dat men te laat - of zelfs in het geheel nog 
niet - geslaagd is in het vinden van oplossingen voor verbete-
ringen in de verdeelsleutel, of het invoeren dan wel wijzigen 
van verfijningen en het nlet-tijdig invoeren van de overige 
door de commissie-Oud gedane voorstellen. Vele malen zijn vra-
gen gesteld, voorstellen gedaan en voorbeelden genoemd met be-
trekking tot het niet of gebrekkig functioneren van de FVW '60 
ten aanzien van bepaalde (groepen van) gemeenten. De kleinste 
en de grootste gemeenten, gemeenten met een uitgebreid wegen-
net (al dan niet door ruilverkaveling), de centrumgemeenten, 
'arme' gemeenten - alle kwamen ze herhaaldelijk in de debatten 
naar voren, zonder dat dit voor al deze gevallen heeft geleid 
tot afdoende maatregelen. 
Bovendien kwam een aantal typische probleemgemeenten voortdu-
rend naar voren met het verzoek, daaraan extra aandacht te 
besteden via artikel 12. Dit geldt bijvoorbeeld voor Gronin-
gen, Leiden, Gouda, Helmond, Zaanstad, Deventer en Marken. 
Aan deze 'bijzondere gevallen' zal in hoofdstuk 6 apart aan-
dacht worden gegeven. 
Ook hebben de Kamerleden, in navolging van de RGF, niet nage-
laten te wijzen op de problemen die voor de gemeenten voort-
vloeiden uit het achterblijven van de uitkeringen voor bij-
voorbeeld onderwijs, wegen, openbaar vervoer, stadsvernieu-
wing. In de volgende hoofdstukken zal blijken dat de toepas-
sing van artikel 12 in een zo ruime mate als achteraf nodig is 
gebleken, ook daarmee ten nauwste heeft samengehangen en nog 
samenhangt. De eerste - voorlopige - bijdragen voor aanvullen-
de bijdragen werden vastgesteld voor 1965 en 1966 aan de hand 
van de rekeningscijfers 1964. Sindsdien is het aantal snel en 
sterk gestegen, om aan het eind van de jaren zeventig weer te 
dalen. In hoofdstuk 6 zal hierop nader worden ingegaan. 
De procedure zal apart worden behandeld in hoofdstuk 4. Daar-
bij gaat het om zaken als: beroepsrecht, beschikken over re-
serves, de veranderingen na 1976, in het bijzonder door het 
Invoeren van het begrip 'verdeelstoornissen', het feit dat de 
beschikkingen steeds later zijn vastgesteld dan de bedoeling 
is geweest, de relatie tussen opgelegde voorschriften en het 
toezicht van GS, de lengte van de periode gedurende welke 
97 
aanvullende uitkeringen werden gegeven, saneringsplannen en 
dergelijke. In het algemeen zal tevens de vraag aan de orde ko-
men, of artikel 12 eigenlijk wel bedoeld is voor echte struc-
turele problemen; of artikel 12 meer moet worden gezien als 
hulp bij sanering dan als dwangmiddel; of en in hoeverre arti-
kel 12 in zijn toepassing past in het systeem en de doeleinden 
van de FVW '60, zoals in dit en in het vorige hoofdstuk uiteen-
gezet. 
Uit de parlementaire behandeling van de diverse gemeentefonds-
begrotingen is gebleken, hoezeer deze vragen steeds actueel 
waren en grotendeels nog zijn. Daarbij bleken de ervaringen 
met toepassing van artikel 12 vaak een laboratoriumfunctie te 
vervullen ten aanzien van het ontstaan van nieuwe verfijnin-
gen, die op hun beurt weer sterke invloed op het aantal en de 
soort artikel 12-gemeenten hebben gehad. 
Dit zal ook blijken uit het hiernavolgende hoofdstuk over de 
verfijningen. Op dit laatste onderdeel wordt - daarop voor-
uitlopend - thans nog in het kort ingegaan. 
2 .3 .3 .6 Verfijningen 
Het instituut van de verfijningen was bedoeld als êên van de 
instrumenten die de zo noodzakelijke flexibiliteit in het ver-
deelsysteem op grond van de FVW '60 teweeg zouden brengen, en 
heeft ook als zodanig gefunctioneerd. Het heeft ook van de aan-
vang af in de bedoeling gelegen, verfijningen in te voeren. 
Helaas heeft het ten aanzien van de meeste verfijningen - als 
gevolg van de daarvoor noodzakelijke onderzoekingen - zoveel 
tijd gevergd alvorens deze te kunnen Invoeren, dat mede daar-
door het verdeelsysteem enige tijd een aantal feilen vertoon-
de, waardoor veel gemeenten in moeilijkheden kwamen. Zonder te 
willen stellen dat het anders had gekund, is de conclusie toch 
wel gewettigd, dat een groot aantal gemeenten niet, dan wel 
voor een kortere periode een aanvullende bijdrage nodig gehad 
zou hebben indien van deze vertraging geen sprake zou zijn 
geweest. 
Vanaf het begin zijn de problemen van de mljngemeenten, van de 
slechte bodemgesteldheid, de centrumpositie van met name ge-
meenten tussen de 50 000 en 150 000 inwoners, de historische 
stadskernen, de probleem- en ontwikkelingsgebieden actueel ge-
weest. Voor een aantal werd via een verfijning getracht een 
oplossing te vinden, voor andere problemen is dit (nog) niet 
gelukt. Zo konden nog geen verfijningen worden ingevoerd voor 
uitgebreide wegennetten, voor centrumpositie, voor 'arme' ge-
meenten - terwijl suggesties, zoals tijdens de parlementaire 
behandeling van de gemeentefondsbegrotingen gedaan voor nog 
weer andere verfijningen - zonder meer van de hand werden ge-
wezen, zoals uit hoofdstuk 3 zal blijken. 
De geschiedenis van de totstandkoming van het gevarieerde pak-
ket verfijningen tot op dit mompnt, getuigt van de voortduren-
de noodzaak tot bijstelling van de oorspronkelijke verdeel-
sleutels, al dan niet als gevolg van maatschappelijke ontwik-
98 




De commissie-Oud adviseerde, de mogelijkheid tot het invoeren 
van verfijningen in het leven te roepen. Door middel van de 
verhoging van het schaalbedrag op grond van deze in de wet op 
te nemen nieuwe mogelijkheid zou, aldus de commissie-Oud, be-
halve met het aantal inwoners ook rekening kunnen worden ge-
houden met een abnormaal verloop van het inwonertal (zowel 
groei als daling) of met een ongewone samenstelling daarvan. 
De commissie-Oud heeft daarnaast onderzocht, of het wenselijk 
zou zijn in een verfijning van het schaalbedrag de verschillen 
in uitgaven tot uiting te laten komen die veroorzaakt worden 
door de mate van industrialisatie, alsmede door de mate waarin 
een gemeente fungeert als centrum voor een omringend gebied. 
Het onderzoek van de commissie gaf geen aanleiding om ter zake 
voorstellen te doen. Wel heeft de commissie-Oud nog geadvi-
seerd tot verhoging van het schaalbedrag voor mijngemeenten 
ten behoeve van de opvang van bijzondere kosten, waarvoor deze 
gemeenten zich naar het oordeel van de commissie geplaatst 
zien. Daar kwam bij dat het 'recht op de mijnen' als bijzonde-
re inkomstenbron voor de gemeenten, onder de nieuwe wet zou ko-
men te vervallen. Tijdens de parlementaire behandeling van de 
FVW '60 is er ook op aangedrongen, het advies van de commissie-
Oud te volgen door een schaalbedrag ad hoc. Dit is niet ge-
beurd, maar wel is een verfijning 'mijngemeenten' ingevoerd. 
De mogelijkheid van de verfijningen werd door de regering, 
blijkens de Memorie van Toelichting, beschouwd als een zeer 
belangrijk en waardevol element in het verdeelsysteem van de 
nieuwe wet, waarbij een ruime toepassing van dit middel voor 
ogen stond. Artikel 10, tweede lid, van de FVW '60 geeft de 
mogelijkheid om bij algemene maatregel van bestuur de schaal-
bedragen per inwoner, bedoeld in het eerste lid van dit arti-
kel, voor de daarvoor in aanmerking komende gemeenten te ver-
hogen, en wel wegens een bijzondere samenstelling van de be-
volking, wegens een ongewoon verloop van het aantal Inwoners, 
dan wel wegens andere bijzondere omstandigheden. Vanuit de 
Tweede Kamer(l) werd overigens de vrees geuit, dat het geruime 
tijd zou duren alvorens op het terrein van de verfijningen gro-
te vorderingen zouden worden gemaakt. Daardoor zou toch weer 
de noodzaak ontstaan van een groot aantal aanvragen om een aan-
vullende bijdrage. In de praktijk is deze vrees terecht geble-
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ken, zoals uit het hierna volgende zal blijken. 
Een verfijning kan worden omschreven als een aanpassing van 
het schaalbedrag ten behoeve van gemeenten die in een bijzon-
dere omstandigheid verkeren, als gevolg waarvan zij, bij ten 
zelfde voorzieningenniveau, hogere kosten hebben te maken dan 
overigens vergelijkbare gemeenten. Er zal derhalve sprake moe-
ten zijn van een concreet aanwijsbare, niet algemeen voorkomen-
de kosten-verhogende factor, terwijl alleen objectief werkende 
dat wil zeggen: niet van het beleid van het gemeentebestuur 
afhankelijke - koeten-veroorzakende omstandigheden basis van 
een verfijning kunnen zijn. Zulks in tegenstelling tot doel-
uitkeringen, die in aanmerking komen wanneer sprake is van aan-
wijsbare en naar omvang te kwantificeren gemeentelijke taken, 
veelal bij wettelijke regeling opgelegd. Doeluitkeringen komen 
ten laste van het hoofdstuk van de rijksbegroting, dat wordt 
beheerd door de minister die verantwoordelijk is voor de in-
houd en de toepassing van een uitkeringsregeling. De financië-
le gevolgen van verfijningen komen ten laste van de begroting 
van het Gemeentefonds en daarmee in mindering op de uitkerin-
gen aan alle gemeenten, aangezien het hier geen tegemoetkomin-
gen betreft in concrete voorzieningen, maar een versterking 
van de algemene middelen van de desbetreffende gemeenten in 
verband met hun bijzondere positie. 
In de praktijk bleek daarbij niet slechts de bijzondere geogra-
fische of morfologische structuur van een gemeente te worden 
betrokken, maar ook de functie die een bepaalde gemeente in te-
genstelling tot andere vervult, terwijl bovendien verfijnin-
gen nodig zijn gebleken die tijdelijk optredende discongruen-
tie tussen inkomsten en uitgaven beogen op te heffen of ge-
richt zijn op het neutraliseren van niet van het beleid afhan-
kelijke stroomversnellingen in de uitgaven. In het algemeen 
wordt de navolgende indeling van de verfijningen gehanteerd: 
- Structuurverfijningen: Deze beogen een vergoeding te geven 
voor hogere kosten als gevolg van bijzondere, van andere ge-
meenten afwijkende structurele eigenschappen. Tot deze groep 
behoren onder meer de verfijning voor gemeenten met een slech-
te bodemgesteldheid, met een historische stadskern, en de ver-
fijning voor de Waddeneilanden. Indien een verfijning voor ge-
meenten met veel kernen of met een bijzondere samenstelling 
van de bevolking zou zijn ingevoerd, zou deze ook tot deze 
groep kunnen worden gerekend. Structuurverfijningen zullen in 
het algemeen het meest blijvend van aard zijn. 
- Functionele verfijningen: Als voorbeeld van deze groep ver-
fijningen kan gelden de verfijning voor wetenschappelijk on-
derwijs. Indien verfijningen voor centrumfunctie, voor recrea-
tiegemeenten of voor provinciale hoofdsteden zouden zijn inge-
voerd, waren ook deze hieronder gevallen. Functionele verfij-
ningen zullen voortdurend moeten worden aangepast aan gewij-
zigde omstandigheden. Functies kunnen hun uitzonderingskarak-
ter verliezen in de loop van de tijd, dan wel relatief in be-
tekenis afnemen. Bij het ontwerpen van functionele verfijnin-
gen werd dan ook steeds een zekere voorzichtigheid betracht, 
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ook al omdat de wijze waarop een bepaalde functie kan worden 
uitgeoefend, mede wordt bepaald door eigen beleid van de ge-
meente. Bij structuurverfIjningen kan nooit sprake zijn van ei-
gen beleid. 
- Frictieverfijningen; Voorbeelden daarvan zijn de verfijnin-
gen voor ongewoon bevolkingsverloop en voor de gemeenten in 
probleem- en ontwikkelingsgebieden. Een zekere frictie is ook 
- met name in kleinere gemeenten - waar te nemen bij het doen 
van kapitaaluitgaven waar onvoldoende uitkeringen of andere in-
komsten tegenover staan. Tot de hier bedoelde categorie kunnen 
dan ook mede worden gerekend de zeer dicht bij een bijzondere 
doeluitkering staande kapitaallasten-verfijningen, zoals de 
rioleringsverfijning en de monumentenverfijning. Frictiever-
fijningen behoren in principe steeds aflopend te zijn. 
Aan de maatstaven ter verfijning van de algemene uitkering 
zijn in het algemeen soortgelijke eisen te stellen als aan de 
centrale maatstaven. De grens tussen centrale maatstaf en ver-
fijningemaatstaf is in de praktijk niet altijd scherp te trek-
ken. De centrale maatstaven bergen al een op bepaalde groepen 
van gemeenten toegesneden verfijning in zich. Voorbeelden 
zijn: per groottegroep verschillende schaalbedragen, het vaste 
bedrag, de oppervlakte-uitkering, de 'bebouwingsmaatstaf'. De-
ze factoren betreffen evenwel een in elke gemeente voorkomend 
kenmerk. 
De verfijningen beogen een correctie te zijn van de uitkomsten 
van de globaal werkende centrale verdelingsmaatstaven voor ge-
meenten die in bijzondere omstandigheden verkeren. De FVW '60 
koppelt in artikel 10, tweede lid, de verfijningsuitkering uit-
drukkelijk aan de schaalbedragen per inwoner. Voor verschillen-
de verfijningen geldt, dat het technisch wel mogelijk is het 
gewenste uitkeringsbedrag tot een bedrag per inwoner te herlei-
den, doch dat deze minder met het inwonertal dan met bepaalde 
eigenschappen van het grondgebied of de bebouwing te maken heb-
ben. Vandaar dat de RGF in 1975(2) adviseerde, het additio-
neel en corrigerend karakter ten opzichte van de centrale maat-
staven ook in de wet tot uitdrukking te brengen en daartoe 
- los van Één van die maatstaven - een apart artikel op te 
nemen. Een dergelijke algemene bepaling zou de verfijningen 
moeten aanduiden als uitkeringen wegens bijzondere omstandig-
heden, toe te kennen aan de daarvoor in aanmerking komende ge-
meenten. Met een dergelijke bepaling zou de afstand tussen cen-
trale maatstaven en verfijningen groter worden en die tussen 
verfijningen en aanvullende bijdragen en uitkeringen op grond 
van artikel 12 kleiner (in hoofdstuk 7 zal op deze - naar mijn 
mening te grote - afstand tussen verfijningen en artikel 12 
worden ingegaan bij de aanbevelingen ten aanzien van de ver-
deelstoornlssen). 
In het navolgende zal de totstandkoming en de werking van de 
diverse verfijningen worden nagegaan. Het onderzoek naar bij-
zondere omstandigheden die (nog) niet tot een verfijning heb-
ben geleld, zal eveneens worden besproken. Hoewel het - om 
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te dienen ale maatstaf voor een verfijning - niet zonder meer 
voldoende was garantie- of limietgemeente te zijn, werden de 
garantie- en limiet-uitkeringen wel degelijk mede in aanmer-
king genomen bij de beantwoording van de vraag, of de FVW '60 
zonder nadere verfijning problemen bleek op te roepen. Het 
gaat hier om een overgangsregeling, bedoeld om de voor de ge-
meenten uit de nieuwe wet voortvloeiende uitkeringen geleide-
lijk op de juiste hoogte te brengen. Gemeenten die er op ach-
teruitgingen, ontvingen vijf jaar lang de oude uitkering via 
een garantie-uitkering, welke daarna In vijf jaar afliep. Ge-
meenten die meer dienden te ontvangen, kregen op het hogere 
bedrag gedurende vijf jaren een korting met aflopende percen-
tages. Als indicatoren werden de garanties en limieten dan ook 
de eerste jaren gebruikt bij de beoordeling van de noodzaak 
van nieuwe verfijningen. Daarbij werd voorbijgegaan aan de 
mogelijkheid, dat een bepaalde limiet-uitkering wel eens het 
gevolg zou kunnen zijn van een te terughoudend beleid van de 
gemeente in het verleden. De problemen van gemeenten die voor 
een verfijning in aanmerking gebracht werden, hadden aldus hun 
oorsprong deels in het verleden en bleken na de invoering van 
de FVW '60 versterkt, dan wel niet-opgeheven te zijn door de 
centrale maatstaven. 
De eerste verfijningen zijn ingevoerd met ingang van het uit-
keringsjaar 1961. Het aantal verfijningen is in de loop der 
jaren gegroeid tot een aantal van 17. Verwezen wordt naar bij-
lage 2.1, waarin ook is opgenomen het aandeel van de verfij-
ningen in de uitkeringen aan de gemeenten in de loop der ja-
ren. 
Tabel 3.1 bevat een overzicht van de aantallen gemeenten die 
in respectievelijk 1975, 1979 en 1982 voor een bepaalde ver^ 
fijning in aanmerking kwamen. Daaruit blijkt dat sommige ver-
fijningen voor bijna alle, andere voor slechts enkele gemeen-
ten van toepassing waren. 
Bij de bespreking van de afzonderlijke verfijningen zal meer-
malen worden verwezen naar adviezen van de RGF van 13 juni 
1968 en van 14 augustus 1975. Het betreft adviezen op basis 
van onderzoek, dat de RGF tweemaal heeft verricht naar de 
werking van de verdeelmaatstaven en waarbij voorstellen zijn 
gedaan tot verandering daarvan en tot het invoeren of wijzigen 
van verfijningen. Het advies uit 1968 heeft mede geleid tot 
het wetsontwerp nr 10585, hetwelk in hoofdstuk 2 reeds werd 
besproken. Daaruit is de wetswijziging van 2 maart 1972 
(S 113) voortgekomen. 
3.2 De verfijningen afzonderlijk besproken 
3.2.1 Verfijningen problee»- en ontwikkelingsgebieden 
3.2.1.1 Verfijning probleemgebieden (KB 10 september 1962) 
De verfijning probleemgebieden richt zich op de 'gebieden' en 
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5 Ongewoon bevolkingsverloop; daling 
6 Wetenschappelijk onderwijs 
7 Kleinere stedelijke gemeenten 
8 Buitenlandse militairen 
9 Ongewoon bevolkingsverloop; 
snelle groei 
10 Bodemgesteldheid 
11 Historische stadskernen 
12 Vaarwater 
13 Ongewoon bevolkingsverloop; 
groeikernen 
14 Sociale structuur 
15 Monumenten 
16 Rioleringen 














































































































































* De verfijning bevolkingsagglomeratie, die slechts enige jaren heeft gegolden, is in deze tabel niet 
opgenomen. 
'kernen' die met ingang van 1959 door de minister van Economi-
sche Zaken zijn aangewezen en waaraan uit 's rijks kas subsi-
dies werden toegekend ter bevordering van de industrievesti-
ging, de verbetering van de infrastructuur en de ontwikkeling 
van de maatschappelijke structuur, met name in de aangewezen 
ontwikkelingskernen. Voor de opvang van de financiële conse-
quenties van dit beleid werden ббг 1960 de middelen van de 
gemeenten versterkt door zogenaamde subjectieve verhogingen, 
en wel in de vorm van een verhoging van de algemene uitkering 
voor de 44 gemeenten waarbinnen een ontwikkelingskern was aan­
gewezen, met 4 gulden per inwoner, als tegemoetkoming in de 
kosten (voor de jaren 1959 tot en met 1963) van nieuwe voor­
zieningen, waarin het rijk bijdraagt. Daarnaast werd voor al­
le gemeenten in de probleemgebieden - Inclusief de ontwikke­
lingskernen - een subjectieve verhoging toegekend wegens inves­
teringen op maatschappelijk, cultureel en hygienisch terrein, 
die waren aangewezen door de minister van Maatschappelijk 
Werk, alsmede wegens infrastructuurwerken, wanneer de gemeente 
niet als ontwikkelingskern was aangewezen dan wel de 4 gulden 
per inwoner onvoldoende bleek te zijn. Uit de toelichting op 
het KB blijkt, dat de verfijning bedoeld is om ook onder de 
werking van de FVW '60 rekening te houden met de bijzondere fi­
nanciële behoeften van de gemeenten in de probleemgebieden. 
Aangezien de kosten, vooral van infrastructuurwerken, in de 
kleinere gemeenten veelal per inwoner hogere lasten veroorza-
ken dan in de grotere gemeenten, is een vorm gekozen waardoor 
de verhoging van de schaalbedragen voor ontwikkelingskernen 
met minder dan 100 000 inwoners 6 gulden, met minder dan 
35 000 inwoners 5 gulden en voor de grootste ontwikkelingsker-
nen 4 gulden bedraagt. Daarnaast ontvangen de niet als ontwik-
kelingskern aangewezen gemeenten in de probleemgebieden een 
verhoging van het schaalbedrag van 2 gulden per inwoner. Een 
en ander met ingang van 1961 in plaats van 1960; dit om te 
voorkomen dat het bedrag van de verfijning onder de limietkor-
tingen overeenkomstig artikel 31 van de FVW '60 zou komen te 
vallen. Voor deze verfijning kwamen in aanmerking 44 kernge-
meenten en 322 overige gemeenten in de probleemgebieden. Daar-
van waren 268 garantie- en 98 limietgemeenten. 
3.2.1.2 Verfijning ontwikkelingsgebieden (KB 14 juni 1963) 
De verfijning ontwikkelingsgebieden is een soortgelijke verfij-
ning als die voor probleemgebieden en is eveneens ingevoerd in-
gaande 1961 voor de gemeenten, gelegen in de ontwikkelingsge-
bieden van 1951, maar niet meer behorend tot de probleemgebie-
den van 1959. Het betreft slechts de vijf gemeenten: Stand-
ri aarbul ten, Oud en Nieuw Gastel, Qudenbosch, Hoeven en Ruc-
phen in het voormalige ontwikkelingsgebied zuidwestelijk Bra-
bant. Ook Etten-Leur behoorde hiertoe, maar deze gemeente is 
door aanwijzing van de kern Etten als ontwikkelingskern in het 
KB uitgezonderd. In het vervolg zullen de beide verfijningen 
als een geheel worden behandeld. 
105 
3.2 .1.3 De adviezen van de RGF In 1968 en 1975 
In 1968 stelde de RGF vast, dat er op zichzelf redenen voldoen­
de waren ош de verfijningen te bestendigen. Gebleken was dat 
de gemeenten die onder de verfijning vielen, voor het meren­
deel veel hogere uitgaven hadden (netto) dan de in grootte ver­
gelijkbare gemeenten. Daar waar zich een samenloop voordeed 
van de verfijning voor de ontwikkelingskernen en de verfijning 
voor de kleinere stedelijke gemeenten, bleken de gevolgen daar­
van, gelet op het kostenpatroon van de desbetreffende gemeen­
ten, zeer wel aanvaardbaar te zijn. 
Bij de ontwikkelingskernen bleken de kostenverschillen met de 
vergelijkbare steekproefgemeenten te liggen in de omvang van 
het personeelsbestand en in de kapitaallasten wegens onrenda­
bele investeringen. Bij de overige gemeenten in de probleemge­
bieden bleken de verschillen vooral het gevolg van de omvang 
van het personeelsbestand, in het bijzonder in de sector open­
bare werken. De RGF wees op de in 1965 plaatsgehad hebbende 
wijzigingen in het stimuleringsbeleid: 
- In 1965 werd het stimuleringsgebied uitgebreid tot een aan­
tal gemeenten in Noord-Holland en Noord-Brabant. Een viertal 
nieuwe ontwikkelingskernen werd aangewezen en de oude ontwik­
kelingskernen werden onderscheiden in secundaire en primaire 
kernen, waarvoor verschillende faciliteiten kwamen te gelden. 
- Uitbreiding werd gegeven aan het stimuleringsgebied in zuid-
Limburg. 
- Ten behoeve van de vestiging en uitbreiding van industriële 
bedrijven werd Deventer ingaande 1966 tijdelijk aangewezen 
als primaire ontwikkellngskern(3). 
- In een vijftal ruilverkavelingsgebleden werd een bijzonder 
sociaal en cultureel stimuleringsgebied van kracht. 
- De percentages van de rijksbijdragen in de te entameren ob-
jecten werden verhoogd. 
De RGF achtte het onbevredigend, dat de bij deze wijzigingen 
betrokken gemeenten niet in aanmerking kwamen voor de verfij-
ning. Het motief voor de verfijningen - het opvangen van de 
financiële gevolgen van medewerking aan stimuleringsmaatre-
gelen van het rijk - gold immers evenzeer voor deze gemeenten. 
Verder plaatste de RGF vraagtekens bij de werking van de ver-
fijning en adviseerde dat de financiële hulp aan gemeenten 
die nodig was om het stimuleringsbeleid te doen slagen, geheel 
ten laste van het rijk zou komen, waardoor de verfijning zou 
kunnen worden gemist. 
In het kader van het regionaal sociaal-economisch beleid voor 
de jaren 1969 tot en met 1972 werd een aantal Noordbrabantse 
en Limburgse gemeenten in het stimuleringsbeleid opgenomen. 
In de Eerste Kamer leidde dit tot de vraag, of het geen tijd 
werd om de discriminatie op te heffen, die bestond in het feit 
dat slechts de in 1959 bestaande stimuleringsgebieden en ont-
wikkelingskernen onder de verfijning vielen. De regering ant-
woordde, met verwijzing naar de verhoging van de subsidieper-
centages sinds 1965, geen aanleiding te zien om de werkings-
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sfeer van de verfijning uit te breiden(4). Enigszins merkwaar-
dig doet in dit verband het argument aan, dat 'het uitbreiden 
van de werkingssfeer van de verfijning met een belangrijk aan-
tal gemeenten - omdat de middelen van het gemeentefonds niet 
zijn versterkt - de werking daarvan aanzienlijk zou verzwakken 
en zou gaan ten koste van de gemeenten, die niet in een stimu-
leringsgebied zijn gelegen. Hierbij dient te worden bedacht, 
dat deze gemeenten de kosten van werken, welke in de stimule-
ringsgebieden worden gesubsidieerd, geheel zelf uit de normale 
middelen moeten dekken'. 
In het desbetreffende antwoord kondigden de ministers het voor-
nemen aan tot eliminering van de invloed van het uitkeringsper-
centage en - op langere termijn - tot het afbouwen van de ver-
fijningsregelingen, aangezien deze bedoeld zouden zijn geweest 
als een tegemoetkoming in de kapltaalslasten van het niet door 
rijkssubsidie gedekte deel der investeringsuitgaven, welke las-
ten evenwel tijdelijk van aard en qua omvang betrekkelijk con-
stant zijn. 
In zijn advies van 1975 stelde de RGF in verband met de beperk-
te werking van de verfijning vast, dat niet alleen in het 
meer direct op het werkgelegenheid gerichte beleid, maar ook 
bij de stimuleringsmaatregelen in de welzijnssector, de ge-
richtheid op speciaal aangewezen delen van het land is ver-
vaagd of zelfs geheel is losgelaten. Een tendens, die nog werd 
versterkt door het in verband met de recente economische ont-
wikkelingen in het leven geroepen nationale werkgelegenheids-
beleid. De RGF eindigde zijn advies met de opmerking, dat de 
vraag naar de toekomst van de verfijningen beantwoord zou 
moeten worden in samenhang met het voornemen om tot een ver-
fijning voor gemeenten met een bijzondere sociale structuur te 
komen. 
3.2.1.4 Invoering verfijning sociale structuur 
Bij de invoering van de verfijning sociale structuur, bij KB 
van 16 juli 1976, zijn in de toelichting op het KB twee re-
denen aangevoerd om de verfijning probleem- en ontwikkelingsge-
bieden te herzien als gevolg van de invoering van deze nieuwe 
verfijning. 
- De uitkeringen op grond van de bestaande verfijningen zijn 
weinig doelgericht. Het inwonertal is niet een zeer passende 
maatstaf om in dit geval de behoefte aan extra middelen te be-
palen, hetgeen geïllustreerd wordt door het feit dat, naast 
deze verfijningen, diverse meer doelgerichte specifieke uitke-
ringsregelingen van vakdepartementen nodig bleken te zijn. 
Door deze specifieke uitkeringen is de behoefte aan algemene 
middelen, om op de daardoor bestreken gebieden opnieuw zelf 
projecten te kunnen financieren, verminderd, zij het dat de 
gemeenten nog geruime tijd van de in het verleden in dit kader 
verrichte investeringen de lasten dragen. 
- De nieuwe verfijning sociale structuur, die veel meer doel-
gericht is, omdat de uitkering welke daaruit voortvloeit af-
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hankelljk. is van een sociale indicator die de relatieve behoef-
te aan extra middelen aangeeft, overlapt de beide bestaande 
verfijningen in belangrijke mate. 
Een en ander heeft geleld tot de bevriezing van de uitkeringen 
op grond van de verfijning probleem- en ontwikkelingsgebieden, 
doordat deze niet verder toenemen en gefixeerd zijn op het uit-
keringspercentage van 1976 (450). Ingaande 1977 worden derhal-
ve de uitkeringen op grond van deze verfijningen alleen nog ge-
wijzigd door veranderingen in het inwonertal van de desbetref-
fende gemeenten. 
3.2.2 Verfijning Waddeneilanden 
De navolgende elementen hebben de grondslag gevormd voor een 
afzonderlijke verfijning voor de Waddeneilanden, welke is in-
gevoerd bij KB van 10 september 1962· 
- De aanzienlijke subjectieve verhogingen in de periode, voor-
afgaande aan de FVW '60, waardoor de Waddengemeenten grote ga-
rantie-uitkeringen genoten. Deze verhogingen waren voor een be-
langrijk deel nodig om het inhalen van de achterstand op het 
gebied van de openbare voorzieningen mogelijk te maken. In zo-
verre wijkt de situatie in deze gemeenten niet of nauwelijks 
af van die in een groot aantal plattelandsgemeenten op het 
vasteland. De afwijking bestaat hierin, dat bedoelde voorzie-
ningen voor een relatief gering aantal inwoners moesten worden 
getroffen, terwijl de mogelijkheid ontbreekt om de kosten er-
van te verminderen door samenwerking met naburige gemeenten of 
door een beroep te doen op een centrumgemeente. Bovendien is 
hier sprake van moeilijkheden met de personeelsvoorziening en 
de hogere vervoers- en verblijfkosten van personeel dat be-
trokken is bij de aanleg van werken, waardoor deze duurder wor-
den. 
- De snelle opkomst van het vreemdelingenverkeer heeft de ont-
wikkeling van de Waddeneilanden gestimuleerd en versneld, 
waardoor openbare voorzieningen zoals riolering, bestrating en 
verlichting in een sneller tempo moesten worden getroffen. 
- Voor Texel speelt de ruilverkaveling een rol, alsmede een 
structuurverandering (vervallen van de viserij; sterk gemecha-
niseerde landbouw). 
- Als gevolg van de geïsoleerde ligging zijn de uitgaven van 
de Waddengemeenten hoger dan die in soortgelijke gemeenten op 
het vasteland. 
Er werd van uitgegaan, dat de hogere uitgaven wegens geïso-
leerde ligging minder nadelen meebrengen naarmate de gemeenten 
groter zijn, hetgeen ook blijkt uit de garantie-uitkering, wel-
ke per inwoner lager is naarmate de gemeente meer inwoners 
telt. 
3.2.2.1 De wijziging bij KB van 18 augustus 1973 
Aan de hand van de financiële gegevens van de onderzochte ge-
meenten over 1964 bleek, dat de uitgaven van de Waddengemeen-
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ten gemiddeld ongeveer 62 gulden hoger lagen dan in de steek-
proef gemeenten. Daartegenover bracht de oppervlakte-uitkering 
f 26,40 meer op, terwijl de verfijning Waddeneilanden beteken-
de dat er gemiddeld £ 60,82 per inwoner binnenkwam. 
In deze uitkomsten weerspiegelde zich de omstandigheid, dat in-
dertijd bij de totstandkoming van de verfijning nog geen defi-
nitieve gegevens bekend waren omtrent de voor de uitkering in 
aanmerking te nemen oppervlakten. Eerst later bleek, dat enke-
le der gemeenten aanzienlijk meer uit de oppervlakte-uitkering 
kregen dan tevoren was aangenomen. In het bijzonder gold dit 
ten aanzien van de kleinere gemeenten, maar in mindere mate 
bij Terschelling en in het geheel niet bij Texel, hetgeen zo-
wel samenhangt met de wijze waarop de verfijning is opgebouwd 
als met de uitwerking van de oppervlakte-uitkering, per Inwo-
ner gerekend voor de kleinste gemeenten. 
Mede in verband met de voorgenomen verdubbeling van de opper-
vlakte-uitkering adviseerde de RGF, ook de verfijning Wadden-
eilanden te wijzigen door het basisbedrag daarvan over het ge-
hele inwonertal van de gemeente op 30 gulden per Inwoner te 
stellen. Het advies van de RGF werd niet gevolgd. Wel was de 
gesignaleerde onevenwichtigheid ten aanzien van de Waddenei-
landen aanleiding voor de bewindslieden om de gehele kwestie 
van de oppervlakte van de gemeenten als onderdeel van de ver-
deelsleutel van de algemene uitkering opnieuw te bezien. Daar-
bij speelde een rol de in het tweede lid van artikel 8 van de 
FVW '60 voor de bepaling van de oppervlakte mee te tellen zand-
banken, zandplaten en andere bij eb droogvallende gronden. Van 
belang was ook dat het CBS inmiddels de oppervlaktegegevens 
voor alle gemeenten op uniforme wijze berekende. Bij de wets-
wijziging van 2 maart 1972 (S 113) werd het tweede lid van ar-
tikel 8 vervangen door een nieuw lid, waarin is geregeld hoe 
met ingang van 1971 de oppervlakte voor elke gemeente wordt 
vastgesteld. 
Voor een aantal aan zee gelegen gemeenten - en dat was dus ook 
van belang voor de Waddengemeenten - traden wel wijzigingen 
op, doordat bij deze regeling noch de oppervlakte van het zee-
watergebied binnen de gemeentegrenzen, noch dieper in zee ge-
legen zandbanken, zandplaten en dergelijke in aanmerking wer-
den genomen. In de plaats daarvan wordt voor al deze gemeen-
ten de oppervlakte vanhet land en van het binnenwater vermeer-
derd met een aan de lengte van de kustlijn evenredig aantal 
hectaren. 
Na de omschreven wetswijziging is opnieuw onderzoek gedaan 
naar de werking van de verfijning in relatie daarmede. Geble-
ken is daarbij dat de opzet van de verfijning, die uitgaat van 
afnemende meerkosten bij toeneming van het inwonertal, niet on-
juist is. Ook bleek de opbrengst in alle vijf gemeenten een 
duidelijke compensatie voor de specifieke eiland-uitgaven. Aan-
gezien evenwel die uitgaven niet of nauwelijks met het aantal 
inwoners bleken samen te hangen en door de bestaande regeling 
fluctuaties in het inwonertal voor de gemeenten met minder dan 
1 000 inwoners te sterk in de uitkering doorwerkten, werd de 
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verfijning gewijzigd door de invoering van een vast basisbe-
drag per gemeente, alsmede een bedrag per inwoner, hetwelk ho-
ger is voor de eerste 5 000 inwoners dan voor de overige. De 
wijziging bracht een aanmerkelijke verhoging van de verfij-
ningsuitkeringen mee voor vier van de vijf gemeenten, vooral 
voor Vlieland en Schiermonnikoog. Dit vloeide voort uit de 
wens, Terschelling en Vlieland te compenseren voor de achter-
uitgang van de uitkering per hectare als gevolg van de nieuwe 
vaststelling van de oppervlakten, zonder dat Texel het voor-
deel van de verdubbeling van het bedrag per hectare zou ver-
liezen. 
Het onderzoek dat ten grondslag heeft gelegen aan het meer ge-
noemde advies van de RGF over de centrale maatstaven (d.d. 14 
augustus 1975) toonde opnieuw de grote behoefte aan de verfij-
ning aan, zij het dat er aanwijzingen waren dat de uitkeringen 
zeker niet aan de lage kant bleken te zijn, zelfs als men reke-
ning hield met een wellicht wat achtergebleven voorzieningen-
niveau op de Waddeneilanden. 
3.2.3 Verfijning mijngemeenten 
De verfijning mijngemeenten, ingevoerd bij KB van 16 oktober 
1962, beoogt een tegemoetkoming in de hogere lasten, die zich 
voordoen in de zogenaamde mijngemeenten als gevolg van de aan-
wezigheid van steenkolenmijnen binnen hun grondgebied. Als zo-
danig worden in de toelichting op het verfijningsbesluit ge-
noemd: 
1 minder efficiënte stadsuitleg en minder efficiënte locatie 
van openbare gebouwen, als gevolg van de aanwezigheid van mijn-
gangen; 
2 grotere personeelsbezetting van de dienst gemeentewerken en 
van de utiliteitsbedrijven, als gevolg van de noodzaak van in-
tensievere wachtdiensten met het oog op de mogelijkheid van 
breuk in de leidingen; 
3 duurdere investeringen van deze bedrijven en snellere af-
schrijving van deze investeringen; 
4 aanwezigheid van steenbergen bij de mijnzetels; 
5 stofontwikkeling, waardoor onder andere de rioleringen vaker 
verstopt raken. 
Deze hogere lasten komen niet voor in andere dan de mijngemeen-
ten. In deze lasten ontvingen de gemeenten ook geen tegemoetko-
ming, zoals wel het geval is met lasten die voortvloeien uit 
uitgaven voor huisvesting, onderwijs, politie en sociale zorg, 
welke laatste uitgaven (aldus nog steeds genoemde toelichting) 
in het verleden werden verondersteld hoger te zijn in de mijn-
gemeenten dan in andere gelijksoortige gemeenten, doch welke 
in beginsel (nagenoeg) volledig door doeluitkeringen of door 
uitkeringen uit het gemeentefonds werden gedekt. Eigenlijke 
mijnschade - dat is: schade als direct gevolg van mijnverzak-
kingen - werd door de mijnen vergoed. 
Het betreft uitsluitend gemeenten, onder welker oppervlak mijn-
gangen voorkomen doordat binnen hun grondgebied steenkolen woΓ­
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den gedolven. Als norm Is genomen de hoeveelheid steenkolen 
die In een tijdvak van drie jaar, voorafgaande aan het uitke-
ringsjaar, binnen het grondgebied van de gemeente Is gedolven. 
Deze hoeveelheid Is bij benadering gelijk aan de Inhoud van de 
mijngangen, welke In dat tijdvak onder die gemeente zijn gegra-
ven. 
Voorts wordt rekening gehouden met de bevolkingsdichtheid, 
door deze als wegingscoëfficiënt in de uitkeringsformule op 
te nemen. De kans op hogere lasten en de mogelijke omvang daar-
van wordt namelijk groter geacht naarmate een gemeente een ho-
gere bevolkingsdichtheid heeft. 
Op aandrang van de RGF is voor de mijnzetelgemeenten binnen 
welker grondgebied zich tevens een mijnzetel bevindt, het be-
drag van de verfijning verhoogd, omdat de in punt 1, 4 en 5 ge-
noemde kostenverhogende factoren zich vooral daar voordoen, 
terwijl door de gaandeweg groter wordende spreiding van de 
mijngangen in deze centraal gelegen gemeenten verhoudingsge-
wijs weinig nieuwe gangen worden geopend. Het betreft de ge-
meenten Eljgelshoven, Schaesberg, Brunssum, Geleen, Kerkrade 
en Heerlen. 
Teneinde het bedrag van de toe te kennen verfijning niet onder 
de limietkortingen ingevolge artikel 31 FVW te laten vallen, 
werd de Ingangsdatum van de verfijning niet op 1 januari I960, 
maar op 1 januari 1961 gesteld. Voor de garantiegemeenten be-
tekende een en ander trouwens, dat het bedrag volledig op de 
garantie-uitkeringen werd gekort. 
3.2.3.1 De adviezen van de RGF in 1968 en 1975 
Het kostenonderzoek in 1968 (gebaseerd op rekeningcijfers 
1964) gaf geen aanwijzingen dat aan deze regeling grote be-
hoefte bestond. Eerder zou men het tegendeel kunnen conclude-
ren. Gezien echter het feit dat de opbrengst van de verfijning 
in de toekomst in betekenis zou afnemen door de teruglopende 
steenkoolproduktie, werd niet voorgesteld tot afschaffing over 
te gaan. 
In 1975 stelde de RGF vast, dat de financiële positie van de 
mijngemeenten, maar ook van andere gemeenten in Zuid-Limburg, 
verslechterd was wegens de bekende herstructureringsproblemen, 
doch dat voor deze problemen niet de verfijning mijngemeenten 
diende te worden aangepast, maar dat beter kon worden overge-
gaan tot gerichte maatregelen, van toepassing op alle gemeen-
ten die in gelijksoortige omstandigheden verkeren (bijvoor-
beeld een verfijning voor gemeenten met een bijzondere sociale 
structuur). Er werden dus geen voorstellen gedaan tot wijzi-
ging van de verfijning. 
3 .2 .3 .2 De wijziging van de verfijning Ingaande 1969 
Bij KB van 23 februari 1971 werd de verfijning ingaande 1969 
gewijzigd in die zin, dat de termijn van drie jaar, welke bepa-
lend was voor de berekening van de gemiddelde hoeveelheid ge— 
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dolven steenkool, werd verlengd tot tien jaar, en dat gemeen-
ten met een mijnzetel (ook nadat deze zou zijn opgeheven) de 
extra verhoging tot en met 1974 geheel en tot en met 1979 voor 
de helft zouden behouden. 
Gebleken was namelijk dat de oorspronkelijke periode van drie 
jaar, die was aangenomen voor de uitwerking van de grondver-
zakkingen als gevolg van het delven van kolen, belangrijk la-
ger moest zijn. Dit was geen probleem zolang de kolenvoorzie-
ning op een ongeveer gelijkblijvend niveau werd gehandhaafd, 
maar de laatste jaren hadden zich belangrijke wijzigingen voor-
gedaan: de kolenproduktie verminderde snel en zou spoedig wor-
den gestaakt. Dit zou een abrupte verlaging van de inkomsten 
van de mijngemeenten betekenen, terwijl de lasten in de tijd 
zich aanmerkelijk langer dan drie jaar zouden doen gevoelen en 
de gemeenten zich bovendien voor de taak gesteld zagen, de bo-
vengrondse overbodig geworden mijnwerken in de stads-/dorpe-
uitleg in te passen. Het doel van deze (frictle)verfijningen 
kon daarom, aldus de toelichting op het KB, beter worden ge-
diend door verlenging van de termijn van drie jaar tot tien 
jaar. Soortgelijk bezwaar gold het vervallen van de mijnzetel-
toeslag na sluiting van de mijnen. 
Het gevolg van deze wijziging is, dat een vertraging werd aan-
gebracht in de daling van de opbrengsten van de verfijning 
(waardoor de gemeenten zich daarop beter konden instellen); 
zij het dat deze daling, die in 1968 is begonnen, zich In 1974 
versneld voortzette en dat in 1985 deze bron van inkomsten 
voor de mijngemeenten geheel verdwenen zal zijn. 
3.2.4 Verfijning ongewoon bevolkingsverloop 
Hoewel oorspronkelijk het voornemen bestond, een verfijning in 
het leven te roepen voor zowel gemeenten met een snelle groei 
als met een sterke daling van het inwonertal, werd op advies 
van de RGF de bij KB van 18 februari 1964 ingevoerde verfij-
ning (vooralsnog) beperkt tot een verfijning voor 'dalers'. 
Deze verfijning vindt haar grondslag in het feit dat gemeen-
ten waarvan het inwonertal sneller dan 'normaal' afneemt, niet 
in staat zijn hun uitgaven dienovereenkomstig terug te bren-
gen. Dit geldt in vele gevallen ook voor gemeenten die hun in-
wonertal zien afnemen als gevolg van grenswijziging. 
De verfijning voorzag in een verhoging van het schaalbedrag, 
die afloopt in vijf jaar en bestemd is voor de gemeenten waar-
van het inwonertal op 1 januari van enig jaar 1% (of meer) la-
ger is dan op 1 januari vanhet voorafgaande jaar. Op grond van 
de gegevens over de jaren 1958 tot en met 1962 kon worden ver-
wacht, dat ongeveer 75 gemeenten onder de verfijning zouden 
vallen. Het eerste jaar waarin de verfijning van toepassing 
was (1963), werd het totaal daarmee gemoeide bedrag geschat op 
1,1 miljoen gulden waarvan de helft in mindering van de garan-
tie-uitkeringen zou komen. 
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3.2.4.1 De wijziging ten behoeve van snel groeiende gemeenten 
Blijkens advies van de RGF (5) was uit onderzoek gebleken, dat 
de uitgaven van de snelst groeiende gemeenten gemiddeld be-
langrijk hoger liggen dan die van gemeenten van ongeveer de-
zelfde grootte welke een meer normale bevolkingsgroei verto-
nen. De nadruk ligt daarbij op de kosten voor het ambtelijk ap-
paraat, aangezien in de snel groeiende gemeenten een groei- en 
uitbreidingsproces aan de gang is, dat om voorbereidende en be-
geleidende maatregelen van de gemeentelijke overheid vraagt en 
daardoor tot een meer dan evenredige versterking van het ambte-
lijk apparaat noopt. Het onderzoek tooonde aan, dat de verfij-
ning voor 'dalers' een nuttige functie bleek te vervullen; ge-
adviseerd werd, deze ongewijzigd te laten voortbestaan voor ge-
meenten met een dalend inwonertal en uit te breiden voor ge-
meenten met een relatief snelle groei. 
In deze wijziging is voorzien bij KB van 25 maart 1969. An-
ders dan bij de verfijning 'dalers' is niet de totale bevol-
kingsgroei bepalend voor de berekening van de verfijning, doch 
het vestigingsoverschot van de drie onmiddellijk aan het uitke-
ringsjaar voorafgaande kalenderjaren. Daarbij moet een bepaal-
de drempelwaarde worden overschreden, welke verschillend is al 
naar gelang de grootte van de gemeente. 
Er wordt van uitgegaan, dat een abnormaal snelle groei een tij-
delijk verschijnsel is en dat de verfijning daarom door elke 
in aanmerking komende gemeente slechts een beperkt aantal ja-
ren zal worden genoten. Aangenomen is, dat na afloop van het 
groei- en uitbreidingsproces de daarmee samenhangende specifie-
ke uitgaven zullen wegvallen en de normale uitgaven voor de 
toegenomen bevolking dan door de op een hoger inwonertal afge-
stemde uitkering uit het gemeentefonds zullen kunnen worden op-
gevangen. 
Het aantal gemeenten dat in het eerste jaar (1969) van de ver-
fijning profiteerde, bedroeg 37. Zij ontvingen 6,0 miljoen gul-
den waarvan 1,5 miljoen in mindering op de garantie-uitkerin-
gen kwam. 
3 .2 .4 .2 De wijziging bij KB van 14 oktober 1974 
Bij schrijven van 26 februari 1970 verzocht de minister van 
Binnenlandse Zaken de RGF - mede naar aanleiding van bespre-
kingen met de gemeentebesturen van Amsterdam, Rotterdam en 
's-Gravenhage inzake de financiële positie van die gemeen-
ten -, prioriteit te verlenen aan onderzoek naar de problemen, 
samenhangende met de historische stadskernen, het doorsneden 
worden door groot vaarwater en het teruglopen van de bevol-
king, alsmede aan de kosten van onderhoud van wegen buiten de 
bebouwde kom, met name in plattelandsgemeenten. Dit is gebeurd 
bij het nieuwe grote onderzoek naar de werking van de FVW '60, 
hetwelk ten aanzien van deze verfijning uitmondde In een af-
zonderlijk advies van 16 maart 1973. (In afwachting van dit 
onderzoek werden voor de drie grote steden 'noodverbanden' 
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aangelegd in de огш van schaalbedragverhogingen vanwege de 
daling van het Inwonertal.) 
Uit dit advies blijkt het navolgende: 
- De bestaande verfijning voor 'dalers' bood in de praktijk 
geen oplossing voor gevallen van een langdurige daling van het 
inwonertal. Dit heeft er onder meer toe geleid, dat bij bere­
kening van aanvullende bijdragen/uitkeringen een voortgaande 
teruggang van de bevolking als êén van de structureel ver-
storende factoren is erkend. 
- De uitkomsten van het onderzoek leidden tot de conclusie 
dat, evenals voor de grootste steden, ook voor de andere ge-
meenten met een structureel dalend inwonertal een financiële 
voorziening nodig was die meer op de lange duur gericht was 
dan de bestaande verfijning ongewoon bevolkingsverloop. 
- Gebleken was uit het onderzoek, dat van de netto-uitgaven 
van de overheidssector in engere zin per saldo gemiddeld ruim 
80% - als gevolg van het niet kleiner worden van de oppervlak-
te van het verzorgingsgebied en van de ondeelbaarheid van di-
verse voorzieningen - niet op korte termijn gevoelig is voor 
een daling van het inwonertal. Door de verfijning zouden de 
middelen uit de algemene uitkering bij teruggang van de bevol-
king gedurende een aantal jaren moeten worden gehandhaafd op 
80% van het peil dat bij het hogere inwonertal werd bereikt. 
In dit laatste Is voorzien door de wijziging van de verfijning 
met Ingang van 1974. Deze wijziging houdt in, dat voor het ver-
schil tussen het hoogste inwonertal in de twintig voorafgaande 
jaren (maar niet ббг 1960) en het lagere inwonertal in het 
uitkeringsjaar 80% van het geldende schaalbedrag wordt gecom­
penseerd. Voor de daling in het aan het uitkeringsjaar vooraf­
gaande jaar is echter 100% compensatie voorzien en voor de da­
ling in het daaraan voorafgaande jaar 90%. 
De als tijdelijk bedoelde verhoging van de schaalbedragen, in­
gesteld in 1972 en 1973 voor de vier grote gemeenten, werd met 
ingang van de wijziging van de verfijning in 1974 ongedaan ge­
maakt. Voor grenswijzigingssituaties is in het besluit een af­
zonderlijke regeling getroffen. 
In het algemeen advies van 1975 stelde de RGF vast, dat ook na 
deze laatste wijziging de verfijning voor 'dalers' niet meer 
bedoelt dan tegemoet te komen aan fricties ten gevolge van 
structurele daling van het inwonertal. Een structurele wijzi­
ging van de verdeelmaatstaven, waarbij deze minder afhankelijk 
zouden moeten worden van het inwonertal, moet voor gemeenten 
met een dalend bevolkingsverloop de oplossing voor de proble­
men brengen. 
Ten aanzien van de verfijning voor snel groeiende gemeenten 
werd in 1975 geadviseerd dat, bij een eventuele invoering van 
een centrale maatstaf naar het aantal wooneenheden, aan deze 
verfijning opnieuw aandacht zou moeten worden geschonken. Daar­
bij verdient wellicht een maatstaf voor de verfijning die gere­
lateerd is aan een sterke groei van de woningvoorraad, de voor­
keur boven het thans bestaande criterium, dat verband houdt 
met het vestigingsoverschot. Een nadeel is ook, dat de uitke-
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ring pas na afloop van de basisperiode aan de gemeenten ten 
goede komt, terwijl de te maken kosten juist op de vestigings-
overschotten vooruitlopen. 
3 .2 .4 .3 Verfijning groeikernen 
Hoewel de RIGF zich - zoals hierna nog zal worden uiteenge-
zet - tegen een aparte verfijning voor groeikernen verklaarde, 
is deze toch tot stand gekomen en wel via een wijziging van de 
bestaande verfijning ongewoon bevolkingsverloop bij KB van 23 
juni 1976· Het gaat daarbij om de bijzondere financiële pro-
blematiek die bestaat in gemeenten welke een proces van snelle 
groei doormaken. De bouw van grote aantallen woningen brengt 
de noodzaak van tal van voorzieningen mee, waarvan de lasten 
(nog) niet door de algemene uitkering worden opgevangen, deels 
vanwege de overheersende plaats van het inwonertal in de verde-
ling daarvan (de voorzieningen worden grotendeels gerealiseerd 
voordat de toeneming van het inwonertal heeft plaatsgevonden); 
deels ook liggen de problemen in de tijdelijke overcapaciteit 
van de voorzieningen en in het feit dat vele voorzieningen 
nieuw zijn en dus hoge kapitaallasten met zich meebrengen. 
Bij de selectie van gemeenten die voor de verfijning in aan-
merking komen, gelden twee beperkingen: 
- De verfijning geldt alleen voor gemeenten waar de woningpro-
duktie een bepaalde - hoge - grens te boven gaat, aangezien de 
problemen daar groter zijn dan in gemeenten met een bescheide-
ner groei. De RGF stelde in zijn desbetreffende advies(6), 
daarmee wel te kunnen instemmen, maar dat op den duur zal moe-
ten worden bezien of de techniek van de verfijning voor alle 
gemeenten kan worden toegepast. 
- De tweede - belangrijker - beperking ligt in de methode van 
selectie. Uit de door de regering aangewezen groeikernen kie-
zen de beheerders van het Gemeentefonds, samen met hun colle-
ga van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, die gemeenten 
die de voorgestelde verfijning ontvangen. De verfijning gaat 
daarmede voorbij aan de problemen van andere gemeenten die in 
een zelfde situatie verkeren en krijgt daardoor het karakter 
van een toeslag uit het Gemeentefonds, passend in het ruimte-
lijk beleid. 
De RGF wees een dergelijke aanpak principieel van de hand: 
'Aan een verfijning als onderdeel van de verdeling van de al-
gemene uitkering moet de eis worden gesteld, dat zij zich 
richt op alle gemeenten, die in een bepaalde situatie - waar-
voor de verfijning is bedoeld - verkeren ....' 'De maatstaven 
ter verdeling van de algemene uitkering uit het Gemeentefonds 
mogen voorts niet gemakkelijk beïnvloedbaar zijn door hetbe-
leid noch van gemeenten, noch van de centrale overheid.' 
De RGF stond een verfijning voor, die voor alle gemeenten zou 
kunnen gelden, waarbij de gedachten uitgingen naar een jaar-
lijkse produktie van tenminste 600 woningen, maar ook van ten-
minste 20 woningen per 1 000 inwoners, zodat ook de omvang van 
de gemeente een rol zou spelen. De bewindslieden volgden dit 
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advies evenwel niet op en stelden In de toelichting op het KB, 
dat een verfijning voor ondersteuning van het rijksbeleid een 
nuttig instrument kan zijn. 
De verfijning zal dus alleen van toepassing zijn op de door de 
betrokken ministers speciaal aangewezen groeikernen. Deze aan­
wijzing zal niet kunnen gaan buiten de kring van de door de re­
gering als groeikern aangewezen gemeenten. Gemeenten en pro­
vincies worden vooraf gehoord, evenals de RGF. Aanwijzing ge­
schiedt voor een bepaald aantal jaren, waarbij zoveel mogelijk 
de verwachte woningaantallen worden vastgesteld. Bij KB van 
8 september 1977 werd het basisbedrag per woning verhoogd van 
300 tot 375 gulden (zulks in afwachting van nader onderzoek 
naar de werkelijk relevant te achten kosten), aangezien het 
verschil met de verfijning snelle groei zeer gering, zo al 
niet nihil dreigde te worden door de gestadige groei van de 
в chaalbedragen. 
In 1977 werden voor de verfijning in aanmerking gebracht de 
gemeenten: Alkmaar, Hellevoetsluls, Hoorn, Hulzen, Nieuwe­
gein, Purmerend, Spljkenlsse en Zoetermeer. Later werden 
daaraan toegevoegd de gemeenten Capelle aan de IJssel, Houten 
en Lelystad. Steeds werd bij de aanwijzing vastgesteld, voor 
velke periode de verfijning zou gelden. 
3 .2 .4 .4 De wijziging van de verfijning groeikernen 
De Stichting voor Economisch Onderzoek van de Universiteit 
van Amsterdam heeft een onderzoek uitgevoerd naar de financië-
le positie van een viertal groeikernen(7), teneinde aanbevelin-
gen te doen over structuur en hoogte van de verfijning groei-
kernen (de Werkgroep Financien van de Interdepartementale Com-
missie Groeikernen en Groeisteden trad daarbij als begelei-
dingsgroep op) . 
In het rapport wordt van de totale uitgavenontwikkeling van de 
vier onderzochte gemeenten (Hoorn, Nieuwegein, Spljkenlsse en 
Zoetermeer) voor de periode 1978-1999 dat gedeelte afgezon-
derd, dat aan de groei-activiteit kan worden toegerekend. Hier-
toe is een model opgesteld aan de hand van een aantal basisver-
onderstellingen met betrekking tot woningbouwprognoses, inwo-
nertallen, normen voor de voorzieningen (waartoe vergelijkin-
gen zijn getroffen met qua grootte vergelijkbare 'normale' ge-
meenten). Een en ander leverde een nieuwe verfijningsformule 
op, waarbij behalve het aantal te bouwen woningen ook het aan-
tal reeds gebouwde woningen een aanzienlijke rol speelt. 
De RGF heeft op basis van deze uitkomsten geadviseerd tot wij-
ziging van de verfijning, zij het onder vermelding van de eer-
der aangevoerde bezwaren tegen het beperken van de verfijning 
tot bepaalde geselecteerde gemeenten. 
De wijziging bij KB van 15 februari 1982 hield in, dat lid 1 
van artikel 4 van het verfijningsbesluit werd vervangen door 
een nieuw lid: de oude formule (een jaarlijkse uitkering van 
375 gulden per woning, drie jaar lang, op basis van de woning-
bouwprognose; dus alleen prospectief) wordt vervangen door de 
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formule: gedurende zeven jaar een jaarlijkse uitkering van 185 
gulden per woning op basis van het aantal gebouwde/te bouwen 
woningen, waarvan drie jaar prospectief en vier jaar retrospec­
tief; het totaalbedrag per woning wordt circa 15% hoger. Deze 
gewijzigde formule zal voor het eerst toepassing vinden over 
het uitkeringsjaar 1983. 
Ter aanvulling op het voorgaande zij nog meegedeeld, dat voor 
de groeikernen - naast de verfijningsregeling - ook een bijdra­
geregeling van de minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening bestaat voor de hoofd-infrastructuur. Bovendien is 
een deel van de gelden van het Bijzonder Regionaal Welzijnsbe­
leid bestemd voor de groeikernen. Dit beleid, dat ook toepas­
baar is op (onder andere) achterstandswijken in grote steden, 
oude industriesteden, maatschappelijk stagnerende gebieden met 
ingrijpende landinrichtingsprojecten, kleine kernen, gebieden 
in het noorden des lands en in zuid-Limburg, is in de jaren 
vanaf 1977 vooral gericht op de groeikernen. 
Het gaat uiteindelijk om het uitgangspunt, een zo gelijkwaar­
dig mogelijk voorzieningenniveau te helpen verschaffen. Met be­
trekking tot de groeikernen wordt bij het zoeken naar sleutels 
voor de verdeling van de gelden enerzijds gekeken naar de ach­
terstandsituatie in de groeikernen in vergelijking met nieuwe 
woonwijken elders; anderzijds naar de verwachte groei. De ver­
deling van de ВRW-gelden geschiedt de laatste jaren op basis 
van de criteria voor de verfijning groeikernen. Door de rege­
ring wordt vastgesteld welke groeikernen in aanmerking komen 
voor BRW-beleid, waarvoor de Nota Volkshuisvesting als basis 
dient. Aangewezen werden daartoe reeds, Alkmaar, Hoorn, Purme-
rend. Huizen, Blaricum, Zoetermeer, Spijkenisse, Hellevoet-
sluis, Nieuwegein en Rotterdam-oost (onder voorbehoud). 
3.2.5 Verfijning bevolkingeagglomeratie 
De verfijning bevolkingsagglomeratie, ingevoerd bij KB van 
3 juni 1964, beoogde tegemoet te komen In de extra kosten die 
een centrumgemeente moet maken voor specifieke grotestadsvoor­
zieningen, terwijl de omvang en het karakter van deze voorzie­
ningen mede worden bepaald door de tot de agglomeratie behoren­
de bebouwing op het grondgebied van aangrenzende gemeenten, 
waardoor aan deze centrumgemeente financiële eisen worden ge-
steld die boven de door haar inwonertal bepaalde Inkomstenca-
paciteit uitgaan. Daarbij werd ervan uitgegaan, dat in het bij-
zonder in het centrum van de agglomeratie vele kostbare voor-
zieningen nodig zijn, onder meer teneinde de problemen in de 
verkeerssector het hoofd te kunnen bieden. Dit zal leiden tot 
een intensief proces van stadssanering. Voorts zullen de uit-
gaven ten behoeve van stedeschoon, zoals plantsoenen en par-
ken, stijgen. Hogere subsidies aan musea, orkesten, toneelge-
zelschappen, balletgroepen en dergelijke strekken mede de be-
woners der randgemeenten tot nut. Tegenover deze uitgaven van 
de kerngemeente als gevolg van de groei van de agglomeratie, 
doet zich anderzijds soms het verschijnsel voor, dat het 
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eigen Inwonertal weinig of niet toeneemt of zelfs afneemt als 
gevolg van gebrek aan uitbreidingsmogelijkheden voor de woning-
bouw en afnemende aantrekkingskracht van de kern als woonge-
meente. 
De verfijning was beperkt tot centrumgemeenten met 150 000 in-
woners of meer, terwijl het verfijningsbedrag afhankelijk was 
van het aantal inwoners van de aangrenzende gemeenten en het 
verschil tussen de schaalbedragen van deze gemeenten en die 
van de centrumgemeente. Voor de grens van 150 000 inwoners 
werd gekozen, omdat de bovengenoemde omstandigheden zich pas 
in belangrijke mate zouden voordoen bij deze omvang. Om dezelf-
de reden werd voor de aangrenzende gemeenten een maximum van 
75 000 inwoners bepaald, omdat boven deze grens de invloed van 
de agglomeratiekern zich vrijwel niet meer zou doen gelden. In-
dien een randgemeente deze grens overschreed, trad een afloop-
regeling in werking voor de duur van vijf jaar. De zeven ge-
meenten die voor de verfijning in aanmerking kwamen, ontvingen 
daaruit in 1964 16 miljoen gulden, waarvan 13,4 miljoen in min-
dering op de garantie-uitkering kwam. 
3.2.5.1 De wijziging van 25 oktober 1965 
Deze wijziging voorziet in een soortgelijke overgangsregeling 
als reeds in het oorspronkelijke verfijningsbesluit was opge-
nomen voor het geval een randgemeente het inwonertal van 
75 000 overschrijdt. Deze wijziging werd aangebracht ten behoe-
ve van de situatie waarin een randgemeente meer dan 50 000 in-
woners krijgt, waarmee werd tegemoet gekomen aan één van de 
problemen die de RGF bij de totstandkoming van de verfijning 
bevolkingsagglomeratie signaleerde. 
Een tweede bezwaar bestond hierin, dat het niet mogelijk was 
gebleken het topografisch criterium te vervangen door via so-
ciaal-geografisch onderzoek te benaderen criteria, waarbij ook 
de omvang van de centrumkern een rol zou spelen. Uit het om-
vangrijke onderzoek, dat leidde tot het advies van de RGF in 
1968, bleek dat weliswaar de grondgedachte van de verfijning 
een juiste was, doch dat aan de behoefte om de gemeenten met 
meer dan 150 000 inwoners een hogere uitkering te geven, beter 
kon worden voldaan door in de schaalindeling een nieuwe grens 
bij dit inwonertal te leggen dan door de agglomeratieverfij-
ning te handhaven. Dit advies werd overgenomen en leidde tot 
de intrekking (met ingang van 1969) van de verfijning bij KB 
van 30 oktober 1972. In het KB is een in drie jaar aflopende 
tegemoetkoming opgenomen voor de gemeente Groningen, aangezien 
deze gemeente een te aanzienlijk verlies zou lijden door de af-
schaffing van de verfijning, vanwege het feit dat het verfij-
ningsbedrag voor Groningen als gevolg van een grenswijziging 
per 1 januari 1969 aanzienlijk was gestegen. 
3.2.6 Verfijning wetenschappelijk onderwijs 
De verfijning wetenschappelijk onderwijs, ingevoerd bij KB van 
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2 april 1964, is bedoeld om de gemeenten waar een Instelling 
van wetenschappelijk onderwijs is gevestigd, tegemoet te komen 
in de daaruit voortvloeiende lasten. Daarbij gaat het niet om 
de kosten van onderwijs in engere zin, welke ten laste van de 
gemeente komen; daarvoor bevat de Wet op het Wetenschappelijk 
Onderwijs een voldoende financiële regeling. Het gaat hier 
uitsluitend om zogenaamde complementaire kosten, die niet 
rechtstreeks op het onderwijs betrekking hebben, zoals de aan-
wezigheid van grote gebouwencomplexen en van proeftuinen, en 
de woongelegenheid in de gemeente voor de wetenschappelijke 
staf en voor grote aantallen studenten. 
Bij de totstandkoming van de verfijning is de situatie in Wa-
geningen maatgevend geweest. Mede op basis van een onderzoek 
door het Nederlands Economisch Instituut in 1958 heeft het ve-
rificatiebureau van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
in 1959 een (vergelijkend) begrotingsonderzoek Ingesteld, het-
welk leidde tot de conclusie, dat de gemeente Wageningen voor 
additionele uitgaven als gevolg van de aanwezigheid van de 
Landbouwhogeschool een bedrag ad 900 000 gulden zou toekomen. 
Betreffende de andere gemeenten met een Instelling voor weten-
schappelijk onderwijs waren soortgelijke gegevens als voor Wa-
geningen niet beschikbaar. De Inspectie voor de Gemeentefinan-
cien heeft op grond van begrotingsonderzoek in Groningen, 
Delft en Leiden de conclusie getrokken, dat de specifieke kos-
tenfactoren moeilijker kunnen worden aangewezen naarmate de ge-
meente groter is. Daarnaast zijn van belang: de oppervlakte en 
de spreiding van de gebouwen, en het aantal medewerkers en stu-
denten van de desbetreffende instellingen. Duidelijk was dat 
Wageningen, met zijn uitgestrekte proeftuinen en grote insti-
tuten, welke een belemmering vormen voor normale stadsuitleg, 
er in dit opzicht uitsprong. Min of meer daarvan uitgaande, 
werd voor de economische hogescholen het bedrag van de verfij-
ning vastgesteld op 300 000 gulden en voor de overige instel-
lingen op 600 000 gulden. 
In feite kon alleen voor de gemeente Wageningen worden becij-
ferd, dat en in hoeverre het gemeentelijk budget In ongunstige 
zin werd beïnvloed door de aanwezigheid van de Landbouwhoge-
school. Voor de andere gemeenten is dat steeds moeilijk aan te 
geven geweest. 
Van de 6,9 miljoen gulden die in 1963 aan de elf voor deze ver-
fijning in aanmerking komende gemeenten toevielen, werd een be-
drag ad 4,2 miljoen gekort op de garantie-uitkering. 
De RGF adviseerde positief over de invoering van de verfij-
ning, maar maakte daarbij een aantal kritische opmerkingen, 
namelijk: 
- Het is de vraag of het juist is, de verfijning te beperken 
tot de Instellingen, bedoeld in artikel 15 van de WWO, en bo-
vendien tot de gemeenten van vestiging van die instellingen. 
Te denken valt bijvoorbeeld aan een instelling als de Konink-
lijke Militaire Academie (KMA) te Breda of aan een academie 
voor beeldende kunsten; soms zijn ook buurgemeenten belast met 
extra uitgaven in verband met het aanwezig-zijn van de instel-
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ling. Gewezen werd op de positie van de gemeente Hengelo ten 
opzichte van de TH Twente. 
- In verband met de te verwachten sterke groei van het weten-
schappelijk onderwijs zullen de kosten waarvoor de verfijning 
Is bedoeld, een sterke ontwikkeling te zien geven. Het is de 
vraag of het dan juist is, het bedrag van de verhoging van de 
algemene uitkering door de jaren heen te fixeren (afgezien van 
het aceres van het uitkeringspercentage). De RGF stelde daarom 
voor, in de verfijning een factor in te bouwen die met de lan-
delijke ontwikkeling van het wetenschappelijk onderwijs reke-
ning houdt, door in de desbetreffende formule het aantal aan 
de instellingen ingeschreven studenten op te nemen. 
3.2.6.1 De wijziging bij KB van 15 april 1970 (Rotterdam) 
Na het totstandkomen van de verfijning waren stemmen opgegaan 
om ook andere gemeenten met een instelling van hoger onderwijs 
onder de regeling te doen vallen, zoals Breda (KMA), Den Hel-
der (opleidingsinstituut voor de marine) en Den Haag (Institu-
te of Social Studies). Aangezien deze instellingen noch wat 
karakter noch wat omvang betreft met de in de verfijning be-
trokken universiteiten en hogescholen te vergelijken zijn, 
stelde de RGF in 1968 naar aanleiding van het algemeen onder-
zoek in 1964 voor, de verfijning ongewijzigd te handhaven, 
echter met één uitzondering. Voorgesteld werd, met het oog 
op de verfijning, de in Rotterdam gevestigde Nederlandse Eco-
nomische Hogeschool en de aldaar pas opgerichte medische fa-
culteit tezamen als universiteit aan te merken. De verfijnings-
regeling is bij KB van 15 april 1970 daartoe aangepast, zij 
het op een andere wijze, namelijk door een afzonderlijke me-
dische faculteit voor deze regeling gelijk te stellen met een 
economische hogeschool (ingaande 1967). 
3.2.6.2 De wijziging bij KB van 25 februari 1976 (Maastricht) 
In zijn advies in 1975 over de verdeelmaatstaven herhaalde de 
RGF zijn conclusies. Dat de invloed van de in de verfijning be-
grepen factoren op het totale kostenbeeld van de gemeente echt 
duidelijk zou uitgaan boven de invloed van andere bedrijvig-
heid in de gemeenten, waaronder die van onderwijsinstellingen, 
daarvan was noch bij de voorbereiding van de verfijning, noch 
in de onderzoekingen in 1964 en 1968 gebleken, behalve wat Wa-
geningen betreft. In het licht van de voorgestelde nieuwe cen-
trale maatstaven, waaronder wooneenheden en arbeidsplaatsen, 
waardoor ook werken en wonen van staf en studenten van het we-
tenschappelijk onderwijs in de verdeling van de algemene uit-
kering zouden worden betrokken, terwijl de gemeenten zich door 
de onroerend-goed-belaating eigen inkomsten konden verschaffen 
door de aanwezigheid van de desbetreffende grond en gebouwen, 
werd voorgesteld de verfijning te doen verdwijnen bij de in-
voering van de nieuwe maatstaven. In de tussentijd diende wel 
Maastricht - wanneer daar de universiteit tot stand zou ko-
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men -onder de verfijning te worden gebracht. 
Zoals bekend, werden de voorgestelde nieuwe maatstaven niet in-
gevoerd. 
In verband met de vestiging van de Rijksuniversiteit Limburg 
in Maastricht is de verfijningsregeling inderdaad opnieuw aan-
gepast, waarbij ook deze instelling voor de verfijning werd ge-
lijkgesteld met een economische hogeschool (300 000 gulden als 
basis) en waarbij het jaar van feitelijke vestiging (1974) 
werd gekozen als jaar van ingang, in plaats van (wat meer voor 
de hand had gelegen) het jaar van vestiging bij de wet (1975). 
3 .2 .7 Verfijning monumenten 
De last die op de gemeenten ter zake van de monumentenzorg 
drukt, bestaat uit de uitgaven voor instandhouding van de ei-
gen monumenten (voor zover deze niet worden gesubsidieerd door 
rijk en provincie), alsmede uit de subsidies welke de gemeen-
ten verlenen voor aan derden toebehorende monumenten. De druk 
van deze last op de gemeenten is zeer ongelijk verdeeld en 
staat niet in verband met het inwonertal van de gemeente. Daar-
om is de weg van de verfijning gekozen, waarbij aansluiting is 
gezocht bij het subsidiebeleid van het rijk, aangezien dit be-
leid in zeer vele gevallen door de gemeenten wordt gevolgd. 
De verfijning monumenten is ingevoerd bij KB van 18 Juni 1965. 
In het herverdelingsadvies van de RGF d.d. 13 juni 1968 werd 
nader onderzoek naar de werking van de verfijning aangekondigd 
in verband met een verfijning voor historische stadskernen. 
3.2.7.1 Het advies van de RGF d.d. 14 augustus 1975 over de 
werking van de centrale maatstaven 
In dit advies wordt het probleem, dat de verfijningeuitkering 
is gekoppeld aan de uitbetaling van rijkssubsidie, met nadruk 
aan de orde gesteld. Reeds jaren bestond de situatie, dat het 
departement vaak wel de subsidiabele kosten van een restaura-
tie vaststelt, maar daaraan, wegens gebrek aan fondsen, geen 
definitieve subsidietoezegging verbindt, waardoor een stuwmeer 
van door de rijksdienst als urgent erkende, maar nog niet afge-
wikkelde subsidie-aanvragen was ontstaan. De raad drong erop 
aan, dat aan deze onbevredigende situatie spoedig een eind zou 
worden gemaakt. 
In dit verband dringt zich de vraag op, of niet de mogelijk-
heid had dienen te worden geschapen voor de gemeente om, op 
basis van vaststelling van de subsidiabele kosten door de mi-
nister van CRM, het gemeentelijk subsidie alreeds uit te beta-
len en daarvoor dan toch de verfijning te ontvangen. Ongetwij-
feld zou dit in een aantal gevallen behoud en restauratie van 
monumenten ten goede zijn gekomen. 
Opnieuw wordt in het desbetreffende advies het onderzoek naar 
de verfijning voor historische stadskernen betrokken, waarbij 
ook de kosten in zicht komen die voortvloeien uit de aanwezig-
heid van beschermde stads- en dorpsgezichten, ingeschreven in 
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het register, bedoeld in artikel 21 van de Monumentenwet. 
In het algemeen subsidieert het rijk met een bepaald percenta-
ge van de subsidiabel verklaarde kosten, waarna provincie en 
gemeente daarbij plegen aan te sluiten. De subsidiepercenta-
ges zijn niet in alle gevallen gelijk, doch aangenomen is, dat 
bij een verfijning ten bedrage van 30% van de totale subsidia-
bele koeten de op de gemeenten drukkende kosten wegens monu-
mentenzorg tot een verantwoorde omvang worden teruggebracht. 
Het aldus gevonden bedrag wordt via de verfijning aan de ge-
meente uitgekeerd in de vorm van een voor de duur van 25 jaar 
gelijkblijvend bedrag per inwoner, ingaande het uitkerings-
jaar, volgende op het jaar waarin de subsidiabele kosten zijn 
vastgesteld. 
De verfijning monumenten heeft meer het karakter van een aan-
vulling op een doeluitkering uit 's rijks kas, dan dat deze is 
afgestemd op een bepaalde functie of eigenschap van de gemeen-
te. De verfijning geeft slechts een bijdrage in herstel en 
groot onderhoud van objecten die voor rijkssubsidie in aanmer-
king komen. De aanwezigheid van monumenten plaatst de gemeen-
te voor allerlei andere en blijvende uitgaven, zowel wat onder-
houd en exploitatie als wat de zorg voor de omgeving van de mo-
numentale gebouwen aangaat. Daarop wordt nader ingegaan in 
subparagraaf 3.2.12 (verfijning historische stadskernen). 
De vraag, of de verfijning een doeluitkering is dan wel een on-
derdeel van de algemene middelen vormt, werd door de Afdeling 
Rechtspraak van de Raad van State in een uitspraak van 12 mei 
1981 beantwoord(8). Naar aanleiding van een besluit van de 
raad van de gemeente Schiermonnikoog om de eigenaar van een mo-
nument niet 30%, maar slechte 10% subsidie toe te kennen, be-
sliste de Afdeling dat de verfijning een onderdeel is van de 
algemene uitkering. Het bestreden raadsbesluit bleef niettemin 
niet in stand, aangezien het niet redelijk werd geacht dat de 
door de gemeente als argument aangevoerde verdere koeten voor 
monumentenzorg, zoals aangepaste straatverlichting en bestem-
mingsplannen voor een beschermd dorpsgezicht, mede uit de ver-
fijningsregeling worden bekostigd. 
Niet alleen is deze uitspraak interessant voor de beantwoor-
ding van de vraag, hoe (on)vrij de gemeente is in het besteden 
van de verfijningsbedragen; ook voor het probleem van de overi-
ge kosten van monumentenzorg is dit een belangwekkende uit-
spraak. Vastgesteld werd immers, dat deze verfijning zich uit-
sluitend richt op de restauratiekosten. De kosten van een be-
stemmingsplan of andere uitgaven wegens een beschermd stads-
of dorpsgezicht krijgen de gemeenten op geen enkele wijze ver-
goed, ook al zijn deze kosten zeer ongelijk over de gemeenten 
verdeeld. Bij een beschermd stadsgezicht is dan nog vaak spra-
ke van een historische stadskern waarvoor een verfijning wordt 
genoten; bij een beschermd dorpsgezicht niet. In subparagraaf 
3.2.12 (verfijning historische stadskernen) wordt ook op dit 
probleem teruggekomen. 
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3.2.8 Voorlopige verfijning kleine stedelijke gemeenten 
De verfijning kleine stedelijke gemeenten, ingevoerd bij KB 
van 25 april 1966, beoogt tegemoet te komen in de relatief ho-
gere uitgaven, die gemeenten met een stedelijk karakter in het 
algemeen hebben in vergelijking met gemeenten met een overwe-
gend plattelandskarakter. Daarbij werd gedacht aan koeten van 
openbare werken: het onderhoud van straten, pleinen, plantsoe-
nen en straatverlichting is in vele gevallen in kleine steden 
kostbaarder dan in andere gemeenten van dezelfde omvang, even-
als verbeteringen en moderniseringen welke uit verkeersoogpunt 
of om andere redenen aan deze werken moeten worden aange-
bracht. Ook was er reden om aan te nemen, dat de kosten van so-
ciale zorg en van verschillende vormen van maatschappelijk 
werk ongunstig afsteken bij die van andere gemeenten. 
Voor de bepaling van het begrip 'stedelijk' werd aangesloten 
bij de door het CBS uitgebrachte 'Typologie van de Nederlandse 
Gemeenten naar urbanisatiegraad volgens de situatie op 31 mei 
1960'. Deze typologie is gebaseerd op: 
- de bevolkingsconcentraties, gemeten naar het inwonertal van 
de grootste kern, absoluut en in procenten van de totale be-
volking; 
- de beroepsstructuur: als indicatie van de economische struc-
tuur (verdeling van de aard van het bedrijf); het percentage 
van de mannelijke beroepsbevolking werkzaam in respectievelijk 
landbouw (inclusief visserij en jacht), nijverheid, handel en 
verkeer, krediet-, bank- en verzekeringswezen, en maatschappe-
lijke diensten (waaronder overheidsdiensten, onderwijs enz.); 
en als indicatie van de sociale structuur (verhouding hoofdar-
beiders - handarbeiders): het aantal employés per 100 arbei-
ders; 
- de bebouwingsdichtheid; als Indicator is gebruikt het percen-
tage eengezinshuizen, respectievelijk type woningen in meerge-
zinshuizen, van de totale woningvoorraad; 
- totale bevolkingsomvang. 
Uit het onderzoek was gebleken, dat de kostenverschillen zich 
vrij regelmatig voordoen in alle groottegroepen beneden 50 000 
inwoners (boven deze grens hebben alle gemeenten een min of 
meer stedelijk karakter). De verschillen bleken het grootst 
bij de kleinste gemeenten. Voor de gemeenten met minder dan 
2 000 inwoners bedroeg het verschil in uitgaven (voor zover de-
ze uit de algemene middelen moeten worden gedekt) tussen stede-
lijke gemeenten en gemeenten met een plattelandskarakter of 
een overgangskarakter tussen stad en platteland, in het jaar 
1960 gemiddeld meer dan 20 gulden per inwoner, terwijl dit ver-
schil voor de groep gemeenten met 20 000 tot 50 000 Inwoners 
ongeveer 10 gulden per inwoner beliep. Twee van de bestaande 
centrale maatstaven, te weten de factor vijfmaal de opbrengst 
van de hoofdsom der grondbelasting en de factor sociale zorg, 
kwamen in zekere, doch niet voldoende mate aan de verschillen 
in uitgavenpeil tegemoet. 
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In het KB werd gesteld, dat aanvullend onderzoek nodig was 
naar de factoren welke het omschreven verschil In karakter 
(wel of niet stedelijk) tot uitdrukking brengen, doch dat dit 
een zo tijdrovende zaak is dat een voorlopige regeling is opge-
steld, gebaseerd op de 'typologie' van het CBS, aangezien het 
niet gewenst werd geacht met de verfijning te wachten. 
Behalve acht middelgrote steden, 38 kleine steden en 38 platte-
landsstadjes, tezamen dus 84 gemeenten met een stedelijk karak-
ter, zijn buiten de 'typologie' om aan de lijst toegevoegd: 
vijf stedelijke plattelandsgemeenten met minder dan 20% manne-
lijke agrarische beroepsbevolking en met grootste woonkern 
kleiner dan 5 000 inwoners, te weten: Ylst, de Rijp, Nieuw-
poort, Nleuwstadt en Stevensweert. Voorts vijf plattelandsge-
meenten met 20 - 30% agrarische beroepsbevolking, te weten: 
Hlndeloopen, Sloten, Staveren, Blokzijl en Veere. 
Een dergelijke manier van aanwijzen van gemeenten heeft veel 
kritiek opgeroepen. Het begrip agrarische bevolking vormde 
één van de sleutels tot de typologie. Bovendien is de typo-
logie gebaseerd op gegevens van 1960. Zouden in latere jaren 
waarnemingen zijn gedaan, dan zouden verschillende gemeenten 
tot een andere typering hebben behoord. Veel gemeenten hebben 
dan ook in de loop van de tijd verzocht om toepassing van de 
verfijning. Aan dergelijke verzoeken is nimmer gevolg gegeven. 
Het omgekeerde is wel gebeurd, doordat op grond van het ver-
fijningsbesluit een gemeente die (naar het oordeel van de mi-
nister) door grenswijziging het stedelijk karakter verloor, in 
vijf etappes de verfijning werd ontnomen. Dit is gebeurd ten 
aanzien van Mlddelharnls, Veere, Oostburg en Graft-de Rijp. 
Voorts hebben de gemeenten Alkmaar en Helmond de verfijning 
verloren, doordat deze gemeenten de 50 000 inwoners-grens 
overschreden. 
3 .2 .8.1 Intrekken van de verfijning (nieuwe verfijning voor 
historische stadskernen) 
Zoals gesteld, had de verfijning een voorlopig karakter en 
werd aanvullend onderzoek noodzakelijk geacht. Dit is gebeurd 
bij het onderzoek naar de werking van de maatstaven en verfij-
ningen, waarvan de resultaten in het advies van de RGF van 13 
juni 1968 zijn neergelegd. 
Uit dit advies blijkt ten aanzien van de onderhavige verfij-
ning, dat het onderzoek, gebaseerd op cijfers van 1964, heeft 
aangetoond dat de kleine stedelijke gemeenten in dit jaar met 
' <ii.rekking tot de onderzochte overheidsuitgaven gemiddeld 31 
gulden per inwoner méér uitgaven dan vergelijkbare andere ge-
meenten. Overigens bleek dat bij vele van de voor de verfij-
ning aangewezen gemeenten met meer dan 20 000 inwoners, de si-
tuatie nog ongunstiger lag dan beneden deze grens. De RGF stel-
de dan ook voor, de uitkeringsbedragen aanmerkelijk omhoog te 
brengen, waarbij gedacht werd aan een verdubbeling van de op-
brengst. 
In het advies wordt ook ingegaan op de eerder reeds geconsta-
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teerde noodzaak van nader onderzoek ten behoeve van de werking 
van deze voorlopige verfijning. Opmerkelijk is, dat de RGF 
daarbij stelt dat de verfijning was bestemd voor kleinere his­
torische steden, hetgeen uit de toelichting op het KB van 25 
april 1966 niet bleek. 
Een voor-onderzoek, onder leiding van drs. J.G. Lambooy ver­
richt door de VNG, toonde aan dat de navolgende elementen een 
rol in het vervolg-onderzoek zouden dienen te spelen: 
- gemeenten met meer dan 50 000 inwoners; 
- oude steden; 
- de historiciteit; 
- het zal niet meer moeten gaan om gemeenten, maar om kernen. 
Het vervolg-onderzoek stond opnieuw onder leiding van drs. 
J.G. Lambooy en vond plaats in 1968 en 1969. In tegenstelling 
tot de typologie van het CBS naar urbanisatiegraad (situatie 
31 mei 1960), welke aan de aanwijzing van de onder de verfij­
ning vallende gemeenten ten grondslag lag en waarin primair de 
stedelijkheid in sociaal-economische zin wordt aangegeven, 
speelde bij de maatstaf, gehanteerd in het rapport-Lambooy, de 
historlsche-morfologlsche stedelijkheid een beslissende rol. 
Het criterium was, dat de gemeenten in bepaalde historische 
bronnen als stad genoemd dienen te worden. 
Bij het vaststellen van eigenschappen van de kernen werd in 
dit onderzoek gedacht aan criteria zoals ouderdom van gebou­
wen, samenstelling en dichtheid van de bevolking en eventueel 
ook de economische structuur. Langs de weg van een nog te vin­
den samenstel van dergelijke criteria zouden de historische 
kernen moeten worden aangewezen, waarbij een grote moeilijk­
heid was dat de begrenzing van de kernen om uniforme en harde­
re criteria vroeg. 
Hierop wordt nader ingegaan bij de verfijning historische 
stadskernen (subparagraaf 3.2.12), waarover de RGF op basis 
van genoemd onderzoek adviseerde(9). Deze verfijning is inge­
voerd bij KB van 26 november 1973. De verfijning kleine stede­
lijke gemeenten kwam daarbij te vervallen. De gemeenten die 
wel onder de oude, maar niet onder de nieuwe verfijning vie­
len, kregen een aflopende uitkering in de jaren 1975 tot en 
met 1978. 
3 .2 .9 Verfijning rioleringen 
De verfijning rioleringen, ingevoerd bij KB van 2 december 
1966, beoogt de lasten als gevolg van aanleg van riolering ten 
behoeve van bestaande bebouwing, voor de gemeenten te mitige­
ren. Teneinde rioleringen waarvan de kosten van aanleg op de 
grondkoeten of anderszins kunnen worden afgewenteld, bulten de 
verfijning te laten, is in het KB bepaald, dat deze regeling 
slechts geldt voor de gebouwen welke op het tijdstip van aan­
sluiting van de riolering reeds minstens drie jaar in gebruik 
zijn. 
De verfijning is van kracht sinds 1966. In 1974 bleek daarmede 
een aantal van 199 000 aansluitingen van ббг 1966 en van 
« 
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125 000 uit de periode 1966 tot en met 1974 te worden vergoed. 
Hoewel de RGF daartoe wel pogingen heeft gedaan, is het niet 
mogelijk gebleken, voor vervanging van bestaande riolering 
- al is deze nog zo oud en al brengt dit vaak zeer hoge kosten 
mee - zodanige criteria te ontwikkelen, dat ook deze onder de 
verfijning kan worden begrepen. 
3 .2 .9 .1 Werkgelegenheidsprogramma 1975; wijziging verfijning 
KB 14 januari 1976 
In het kader van de tweede zogenaamde werkgelegenheidsinjectie 
via de gemeentefondsbegroting 1975 werd de verfijning gewij-
zigd door het bedrag daarvan te verdubbelen. In 1975 bleek het 
aantal aansluitingen per jaar terug te lopen. Blijkens de toe-
lichting op het KB werd met verdubbeling van de verfijningsbe-
dragen beoogd het aantal aansluitingen te verhogen, hetgeen 
van belang werd geacht uit milieuhygiënische overwegingen, 
terwijl een gunstig effect op de werkgelegenheid werd ver-
wacht. Blijkens het desbetreffende advies kon de RGF zich met 
deze - aan de Financiële Verhoudingswet overigens vreemde -
motieven verenigen, maar heeft hij er opnieuw op gewezen dat 
het probleem van de vaak zeer kostbare vervanging van bestaan-
de rioleringen nog steeds onopgelost is gebleven(lO). 
3.2.9.2. De wijziging van 1983 
Deze wijziging, die tot een geheel nieuw besluit heeft geleid, 
laat het karakter van de verfijning onaangetast en brengt een 
tweetal beperkingen aan in de mogelijkheden om voor de verfij-
ning in aanmerking te komen. De eerste betreft de bepaling, 
dat voortaan slechts aansluitingen worden gehonoreerd die 
plaatsvinden binnen achttien maanden na de aanleg van de rio-
lering. De tweede betreft de bepaling, dat voortaan voor een 
gebouw één aansluiting wordt geteld, terwijl in het oude be-
sluit het feitelijke aantal aansluitingen bepalend was. Voorts 
tellen voortaan voor complexen van volkstuintjes, vakantiewo-
ningen en bedrijfsgebouwen twee aansluitingen. 
3.2.10 Verfijning buitenlandse militairen 
De verfijning buitenlandse militairen werd ingevoerd bij KB 
van 12 augustus 1968. Ingevolge de beschikking van 25 juni 
1955 van de minister van Binnenlandse Zaken worden niet in de 
Nederlandse bevolkingsregisters ingeschreven alle niet de Ne-
derlandse nationaliteit bezittende, in Nederland hun dienst 
uitoefenende militairen en burgerpersoneel met hun gezinsle-
den, behorende tot de strijdkrachten van een vreemde mogend-
heid, aangesloten bij de NAVO. Bij het vaststellen van het ge-
meentelijk inwonertal, zoals dit wordt gehanteerd voor de FVW, 
wordt met genoemde personen dus geen rekening gehouden. Daarom 
werd een verfijning buitenlandse militairen ingesteld. Blij-
kens de toelichting op het KB is uit een onderzoek gebleken, 
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dat een vestiging zoals hiervóór bedoeld zich slechts in een 
beperkt aantal gemeenten tot een aanzienlijk aantal voordoet, 
maar dan ook aanleiding geeft tot een belangrijke uitzetting 
van de uitgaven, welke slechts zeer gedeeltelijk door hogere 
opbrengsten van de gemeentelijke heffingen kan worden gecom-
penseerd. 
Het KB gaat ervan uit dat er van een aanzienlijke vestiging 
van buitenlandse militairen sprake is, indien het aantal an-
ders dan op militair terrein gehuisveste nlet-ingeschrevenen 
in het bevolkingsregister, hoger is dan 2% van het gemeente-
lijk inwonertal. Als maatstaf voor de berekening wordt gekozen 
het aantal woningen, door hen bewoond, vermenigvuldigd met 4. 
De verhoging van de algemene uitkering is gelijk aan het 
schaalbedrag per inwoner, onmdat ervan wordt uitgegaan dat de 
extra uitgaven per hoofd berekend (afgezien van de uitgaven 
voor sociale zorg) weinig zullen achterblijven bij die voor de 
Nederlandse inwoners. 
De RGF had bij de invoering geadviseerd, de verfijning ook te 
laten gelden voor de aanwezigheid van buitenlanders (en hun ge-
zinnen) die diplomatieke immuniteit bezitten en deswege even-
min in het bevolkingsregister voorkomen. Dit advies is niet 
overgenomen. 
Uit het algemeen onderzoek van de RGF in 1975 bleek dat er re-
denen waren om de verfijning te continueren. 
3.2.11 Verfijning bodemgesteldheid 
Het gaat bij deze verfijning om de natuurlijke handicap die de 
ligging in een streek met slechte bodemgesteldheid betekent 
door de kostenverhogende invloed daarvan, met name in de sec-
tor openbare werken, en die daardoor een belemmering vormt 
voor de totstandkoming van openbare voorzieningen. Bij de tot-
standkoming van de FVW '60 werd in de Tweede Kamer van rege-
ringszijde reeds gewezen op de mogelijkheid een verfijning toe 
te kennen voor slechte bodemgesteldheid. Meermalen heeft de 
RGF zich met dit vraagstuk beziggehouden, onder meer aan de 
hand van onderzoekingen ter zake door de gemeenten Gouda en 
Zaandam. Aangezien het vooralsnog onmogelijk bleek, een volle-
dig geobjectiveerde methode te vinden voor de aanwijzing van 
de gemeenten die voor de verfijning in aanmerking zouden moe-
ten komen, adviseerde de RGF tot een voorlopige maatregel(ll). 
Deze voorlopige verfijning kwam tot stand bij KB van 29 juni 
1970. Als voorbeelden van de oorzaak van de hogere kosten van 
openbare voorzieningen worden in de toelichting op het KB ge-
noemd: het verstevigen van de ondergrond en het treffen van 
voorzieningen voor geval van verzakkingen, speciale instruc-
ties bij de aanleg van kademuren, bruggen en andere waterbouw-
kundige werken, en extra maatregelen bij het funderen van ge-
bouwen. Als algemene voorwaarde om voor de verfijning in aan-
merking te komen, geldt dat een gemeente 'in zeer ernstige ma-
te door de kwaliteit van de ondergrond van haar grondgebied 
wordt belemmerd in het tot stand brengen van openbare gemeen-
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telijke voorzieningen. Aangenomen is dat dit het geval is, in-
dien deze ondergrond geheel of nagenoeg geheel - dat is voor 
tenminste ca 80% - is samengesteld uit veen, dikker dan 5 me-
ter, plaatselijk afgewisseld door kleilagen, of uit veen en/of 
kleilagen, dikker dan 5 meter'. 
De gemeenten die voorkomen op de bij het KB behorende lijst 
verden zonder nader onderzoek onder de verfijning gebracht. Op 
grond van onderzoek door de Rijks Geologische Dienst was aanne-
melijk gemaakt dat alle gemeenten aan gemeld criterium volde-
den. Blijkens de Nota van Toelichting werd de kans niet groot 
geacht, dat bij het gestelde criterium gemeenten ten onrechte 
buiten de verfijning waren gelaten. Toch werd die mogelijkheid 
niet geheel en al uitgesloten. Ook wordt de vraag, of er wel-
licht nog andere criteria kunnen zijn waarbij aan de hier-
voor als algemeen gestelde voorwaarde is voldaan, niet bij 
voorbaat ontkennend beantwoord. Daarom werd in het KB de moge-
lijkheid opgenomen om gemeenten voor de verfijning in aanmer-
king te doen komen, indien zij op grond van de resultaten van 
een Ingesteld onderzoek aannemelijk kunnen maken dat een uit-
sluiting onjuist zou zijn. 
Daarnaast werd door de regering ook verder onderzoek aangekon-
digd om de gebrekkige kennis omtrent de bodemgesteldheid van 
de gemeenten aan te vullen. Mocht daaruit blijken dat gemeen-
ten ten onrechte buiten de verfijning waren gebleven, dan zou 
deze lacune worden opgevuld. Daarom, en omdat verdergaande dif-
ferentiatie in de toekomst onnodig zou kunnen blijken, heeft 
de verfijning een voorlopig karakter gekregen. 
De toelichting op het KB stelt, dat het voor de hand zou lig-
gen het bedrag van de verfijning afhankelijk te stellen van de 
oppervlakte van de bebouwde kom, doch dat dit niet is gebeurd 
vanwege het grote aantal opmetingen (en daaruit voortvloeiende 
geschillen) die dit met zich mee zou brengen. Daarom werd het 
aantal inwoners als maatstaf gekozen. 
Aangezien uit het kostenonderzoek ter zake is gebleken dat in 
gemeenten met minder dan 5 000 inwoners de financiële gevol-
gen van een slappe bodem veel minder duidelijk zijn aan te wij-
zen dan in een grotere gemeente, werd een gedifferentieerd be-
drag vastgesteld, namelijk per inwoner: 
voor gemeenten tot 5 000 inwoners; 3 gulden, 
voor gemeenten met 5 000 tot 400 000 inwoners 5 gulden, 
voor gemeenten met 400 000 of meer inwoners 7 gulden. 
Het in 1968 verrichte onderzoek van de RGF naar de werking van 
de FVW '60 leidde opnieuw tot de conclusie, dat de verfijning 
voorshands op het bestaande niveau gehandhaafd diende te blij-
ven en dat deze niet zonder meer diende te worden uitgebreid 
tot gemeenten met minder dan 80% slechte bodem. Wel bleek er 
opnieuw aanleiding te zijn om het 'locatie'-onderzoek snel 
voort te zetten. 
3.2.11.1 De wijziging van 21 april 1972 
Deze wijziging bepaalde, dat aan gemeenten die achteraf aan de 
128 
eisen van de verfijning bleken te voldoen, gelijke aanspraken 
worden verleend als aan de op de oorspronkelijke staat vermel-
de gemeenten, met ingang van het oorspronkelijke ingangsjaar 
1968. De Nota van Toelichting op deze wijziging bevatte enkele 
passages over de werking van de verfijning. Deze komen hierop 
neer, dat het onderzoek dat sinds de totstandkoming van de ver-
fijning werd verricht, tot dan toe nog geen nieuw criterium 
voor de samenstelling van de ondergrond had opgeleverd. Wel 
was uit dat onderzoek de wenselijkheid van een enigszins gewij-
zigde formulering van het gehanteerde criterium gebleken. De 
nieuwe formulering hield in, dat aan de algemene voorwaarde is 
voldaan indien binnen 10 m diepte voor 80% of meer van de op-
pervlakte in de ondergrond aanwezig is: 
- een aaneengesloten veen- of veen/kleilaag van 5 m dikte of 
meer, waarvan de bovenkant binnen 3 m onder het maaiveld ligt; 
of 
- een kleilaag, behorende tot de zogenaamde 'afzetting van Ca-
lais', dikker dan 5 m en bestaande uit meer dan 15% deeltjes, 
kleiner dan 16 mu. 
Een verzoek van de gemeente Culemborg om in verband met de ui-
terwaarden en de rivier af te wijken van het gestelde in het 
tweede lid van artikel 8 van de FVW '60 met betrekking tot de 
bepaling van de oppervlakte, werd afgewezen. 
Vastgesteld werd, dat zich in de gemeenten Noordoostpolder en 
Dronten en in de zuidelijke IJsselmeerpolders sterke inklin-
king voordoet als gevolg van recente inpoldering, hetgeen ex-
tra kosten veroorzaakt voor herstel van breuken in openbare 
leidingen (zoals rioleringen) en voor herbestratingen. Dit 
werd echter niet beschouwd als slechte ondergrond, zoals be-
doeld in de verfijning. 
Een bijzonder geval, waarbij wel geadviseerd werd tot toeken-
ning van de verfijning, deed zich voor in de gemeente Hoogkar-
spel, waar slechts 50% van de ondergrond 'slecht' was, doch 
het overige deel bestond uit een klei/veenpakket, dat welis-
waar onderbroken werd door zandlagen van 1 tot 2 m, maar een 
zodanige onregelmatige klinkgevoeligheid te zien gaf, dat in 
totaliteit de gemeente werd beschouwd als te voldoen aan het 
gestelde criterium. 
Problemen deden zich ook voor bij samenvoeging van gemeenten, 
doordat de nieuwe ontstane gemeente - vaak mede gevormd uit 
êén of meer gemeenten die onder de verfijning vielen - in 
haar totaliteit opnieuw moest worden bezien en dan niet zelden 
buiten de verfijning kwam te vallen. Voorbeelden daarvan waren 
Goes, Borssele en Delfzijl. 
Nog een tweetal opmerkingen over het voortgezet onderzoek. Al-
lereerst bleek het (in 1973) nog steeds moeilijk, een relatie 
te leggen met de ligging en oppervlakte van de bebouwde kom. 
De grenzen daarvan bleken moeilijk eenduidig vast te stellen. 
Vervolg-onderzoek zou moeten aantonen, of een relatie tussen 
de verfijning en de ligging en oppervlakte van de bebouwde kom 
kon worden gelegd. Voorts werd een multidisciplinair onderzoek 
naar nieuwe criteria voor de verfijning aangevat in de gemeen-
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ten Oldenhove, Groningen, Wanneperveen, Zwartsluis, Sevenum, 
Bierum, Edam, Dronten, Idaarderadeel en Gulpen. 
3.2.11.2 Het advies van de RGF in 1975 
Uit dit advies over de werking van de centrale maatstaven 
blijkt dat inmiddels ruim 150 gemeenten van de verfijning pro-
fiteren. Het door de RGF ingestelde onderzoek toonde opnieuw 
het verband aan tussen de kwaliteit van de bodem en het niveau 
van bepaalde gemeentelijke uitgaven, in het bijzonder in ge-
meenten met meer dan 20 000 inwoners. Deze samenhang was ook 
naar voren gekomen in de rapporten van de Inspectie voor de Ge-
meentefinancien ten aanzien van aanvragen om een aanvullende 
bijdrage. 
Uit een gezamenlijk onderzoek van de Rijks Geologische Dienst 
(RGD) en het Departement van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening was gebleken, dat ook gebieden met zeer slappe boven-
lagen ter dikte van minder dan 5 m of met een slecht waterdoor-
latende bovenlaag, waarbij tevens sprake is van een sterk geac-
cidenteerd terrein, van invloed waren op het uitgavenniveau 
van de gemeenten, in hoofdzaak bij de verbetering en het onder-
houd van wegen. De RGF adviseerde evenwel, deze problemen niet 
tot een oplossing te brengen langs de weg van een verfijning 
van de algemene uitkering, maar door een grondige herziening 
van de uitkeringen ingevolge de WUW. 
Voorstellen tot uitbreiding van de bodemcriteria voor de ver-
fijning werden niet gedaan. Wel zou meer dan tot dusver reke-
ning moeten worden gehouden met de extra kosten van gemeenten 
wegens een slechte bodem, ook buiten de sfeer van de algemene 
uitkering, zoals bij de uitkeringen voor onderwijs en op grond 
van de WUW. 
De RGF beval aan, in de uitkeringen voor de stlchtingskosten 
van lagere scholen een systeem van funderingstoeslagen in te 
bouwen. 
3 .2 .11 .2 De nieuwe voorlopige verfijning bodemgesteldheid 1975 
Ook na de tweede wijziging, bij KB van 8 januari 1976, was er 
nog steeds sprake van een voorlopige regeling. De nieuwe ver-
fijning bracht twee belangrijke wijzigingen mee. 
De eisen waaraan de gemeente moet voldoen, werden in het be-
sluit opgenomen, waardoor toevoegen van een nieuwe categorie 
'slechte bodem' op eenvoudige wijze mogelijk werd. Voorts werd 
de verfijning uitgebreid tot gemeenten met minder dan 80% 
slechte bodem. In het vervolg ontvangen gemeenten met minder 
dan 80% slechte bodem een gedeelte van het verfijningsbedrag, 
respectievelijk drie-kwart, de helft of één-kwart al naar ge-
lang het percentage slechte bodem 70 tot 80, 60 tot 70, dan 
wel 50 tot 60 bedraagt. 
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3.2.11.A De praktijk van de toepassing van de verfijning sinds 
1975 
De problemen die zich met de verfijning voordoen In de hierna 
omschreven gevallen, onderstrepen welk een moeilijke materie 
de verfijning bestrijkt. 
Diverse verzoeken van gemeenten leidden tot het advies van de 
RGD aan de RGF, geen tussentijdse honorering daarvan te overwe­
gen, doch verruiming van de criteria afhankelijk te stellen 
van de resultaten van nader onderzoek in meer algemene zin. 
Het ging hierbij om verzoeken van de gemeente Hontenlsae (be­
trof tot de pleistocene afzettingen behorende kielen, welke 
bij hoge grondwaterstand vergelijkbaar zijn met de kleien be­
horende tot de zogenaamde afzetting van Calais), de gemeente 
Вrunssum (betrof klei- en bruinkoollagen, afgedekt met een pak­
ket lOss), alsmede een aantal gemeenten in het noorden van 
het land (betrof jonge klei-afzettingen met gering draagvermo­
gen). 
In Steenbergen maakte de RGD een abuis, ten gevolge waarvan de 
aan de gemeente toegekende uitkering over 1975 tot en met 1980 
moest worden teruggevorderd. In de gemeenten Dinteloord en 
Klundert was van vergelijkbare situaties sprake. De RGF beval 
voor de terugvordering van de (naar achteraf bleek) ten onrech­
te aan Steenbergen uitgekeerde bedragen een soepele regeling 
aan. Aan dit laatste is door de ministers in beperkte mate te-
g emoe tgekomen. 
Als gevolg van de grenswijziging van 1 januari 1972, waarbij 
het gebied van de Maasvlakte bij Rotterdam kwam, daalde het 
percentage slechte bodem beneden 80. Dank zij de garantiebepa­
ling in het vorige verfijningsbesluit bleef voor de gemeente 
de verfijningsuitkering behouden (in het nieuwe besluit van 
1975 komt een dergelijke garantiebepaling niet meer voor). Bij 
een nieuw onderzoek werd het percentage slechte bodem voor Rot­
terdam vastgesteld op 74. Dit leidde ertoe dat Rotterdam 25% 
van de maximale uitkering, die de gemeente over 1975 tot en 
met 1979 al had ontvangen, tot een bedrag van 12,7 miljoen gul­
den moest terugbetalen. 
In Enkhulzen daalde het percentage van 80 of meer naar 77, als 
gevolg van de gemeentelijke herindeling van oostelijk West-
Friesland. Daarbij werd rekening gehouden met de oppervlakte 
van het IJsselmeer binnnen de gemeente, hetgeen de gemeente on­
rechtvaardig achtte. In Sneek was sprake van veen- of kleila­
gen die doorsneden worden door zandlge tussenlagen, welke op 
zichzelf niet bruikbaar zijn voor de fundering van bouwwerken, 
maar wel verhinderden dat de gemeente onder de verfijning 
viel. Bij Venhuizen werden zandlenzen van geringere omvang 
wèl als slechte bodem aangemerkt. 
De gemeente Delfzijl genoot de verfijning op grond van een per-
centage van 80 of meer. Een grenscorrectie met de gemeente Ap-
pingedam noodzaakte tot een nieuw onderzoek van de RGD, het-
welk leidde tot een percentage van 421 De ondergrond van de ge-
meente bleek voor een groot gedeelte te bestaan uit zogenaamde 
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potklei, hetgeen é6n van de oorzaken van het lagere percenta-
ge was. Delfzijl valt derhalve voortaan bulten de verfijning. 
Dit stelt de gemeente voor zeer grote problemen (zeker indien 
terugvordering zal plaatsvinden over voorgaande jaren). Hier 
kan nu alleen artikel 12 helpen. Het brengen van een dergelij-
ke casus onder een aparte regeling voor verdeelstoornissen zal 
dan in de toekomst een betere oplossing betekenen. 
In Mlddelstum had de RGF het percentage slechte ondergrond 
vastgesteld op 27. Later bleken de percentages goede en slech-
te ondergrond te zijn verwisseld. Nader onderzoek van de RGD 
stelde een percentage van 83 vast! Problemen deden zich toen 
voor ten aanzien van de ingangsdatum van de verfijning. Het 
bedrag van de verfijning (voor 1979) werd gekort op de aanvul-
lende bijdrage. 
3.2.11.5 De uitbreiding van de werking van de verfijning 
- Knlkklei 
Ten aanzien van één categorie slechte bodem heeft uitbrei-
ding van de in het verfijnlngsbesluit genoemde omstandigheden 
plaatsgehad, en wel ten aanzien van de zogenaamde knikklei. 
Knlkklei is een kalk-arme, taaie en weinig water doorlatende 
soort van jonge zeeklei, die plaatselijk in Groningen wordt 
aangetroffen. Op grond van bevindingen van de RGD is komen 
vast te staan, dat de knikklei als een slechte bodemsoort is 
aan te merken. Ingaande 1981 is daarom knikklei gelijkgesteld 
aan de samenstellingen van de ondergrond, vermeld in het ver-
fijnlngsbesluit. (De RGF adviseerde, dit te doen ingaande 
1975. Dit stuitte evenwel bij de bewindslieden op bezwaren.) 
- Potklei 
Naar aanleiding van de hiervoor omschreven problemen van 
Delfzijl en een soortgelijk verzoek van de gemeente Klundert 
werd aan de RGF gevraagd, advies uit te brengen over het ge-
lijkstellen van de potklei aan de ondergronden, genoemd in het 
verfijnlngsbesluit. Potklei voldoet wel aan het gestelde in 
het verfijnlngsbesluit, maar behoort niet tot de zogenaamde ho-
locene afzettingen, doch tot de pleistocene afzettingen en kan 
wel als 'slecht' worden gekwalificeerd, mits het criterium 
'meer dan 12% kleiner dan 2 mu' wordt gehanteerd. De verbrei-
ding van potklei is beperkt tot de provincies Friesland, Gro-
ningen en het noordelijk deel van Drente. De eenduidigheid ge-
biedt evenwel naar het oordeel van de RGD dat, wanneer potklei 
als 'slechte ondergrond' wordt gekwalificeerd, de afzettingen 
die behoren tot de formatie van Drente (kleileem), de formatie 
van Twente en de formatie van Tegelen, eveneens als 'slecht' 
aangemerkt dienen te worden. 
Nu de vraag nog niet beantwoord is of de pleistocene gronden 
even kostenverhogend werken als de holocene gronden, heeft de 
RGF geadviseerd, gelet op de grote onzekerheid over het aantal 
gemeenten dat onder de verfijning zou komen te vallen en gelet 
op de lange tijdsduur van een integraal onderzoek van de RGD, 
132 
de potklei op dit moment nog niet gelijk te stellen met de in 
het besluit genoemde holocene gronden. 
3.2.12 Voorlopige verfijning historische stadskernen 
De verfijning historische stadskernen, ingevoerd bij KB van 26 
november 1973, is bedoeld om te voorzien in de lastenverzwa-
ring die verband houdt met de structuur van een historische 
stadskern, die enige eeuwen geleden als stedelijke kern is ont-
staan en sindsdien qua structuur niet noemenswaard is gewij-
zigd. 
Een dergelijke kern kenmerkt zich door een compacte, veelal 
door natuurlijke of kunstmatige grenzen omsloten bebouwing met 
relatief veel oude tot zeer oude gebouwen, met nauwe straten 
en steegjes en vaak met relatief veel watergangen. Als zwaar-
dere lasten die verband houden met een historische stadskern, 
worden beschouwd: uitgaven voor onderhoud van straten en rio-
leringen en veelal ook van grachten en walbeschoeiingen, ver-
keersvoorzieningen en dergelijke. Het gaat hier dus niet om de 
lasten, verband houdende met de restauratie van monumenten, 
waarin de verfijning algemene uitkering monumenten de gemeen-
ten tegemoet moet komen. Wil een gemeente voor de verfijning 
historische stadskernen in aanmerking komen, dan moet(en) zich 
binnen de gemeente één of meer kernen bevinden die voldoen 
aan de volgende voorwaarden: 
1 De kern moet in de periode van omstreeks 1600 tot omstreeks 
1850 als stad zijn aangemerkt (hetwelk moet blijken uit het 
feit dat zij als stad vermeld is op ten minste twee van negen 
met name genoemde historische kaarten). 
2 Het door aaneengesloten bebouwing gekenmerkte gedeelte van 
de kern omstreeks 1Θ30 moet qua structuur ook thans nog tot 
een voldoende oppervlakte ongewijzigd aanwezig zijn. 
3 De oppervlakte van de aldus bepaalde historische stadskern 
dient tenminste 5 ha te bedragen, daarbij niet inbegrepen de 
binnen de kern liggende landbouwgronden, stadsparken, de wal­
len en dergelijke aan de buitenzijde van de stadskern, de de­
len waarvan de structuur sedert omstreeks 1830 is gewijzigd, 
en water dat slechts aan één zijde is bebouwd. 
De RGF stelde in zijn desbetreffende advies, dat er kernen 
zijn aan te wijzen die aan het tweede en derde criterium vol-
doen, dat wil zeggen: in 1830 een aaneengesloten bebouwing ver-
toonden, die tot voldoende oppervlakte qua structuur ongewij-
zigd is gebleven, maar die niet ten minste tweemaal als stad 
zijn aangeduid op de in de Nota van Toelichting genoemde kaar-
ten. In het aanwijzingssysteem blijven deze kernen bij de uit-
voering van de verfijning buiten beschouwing. Het begrip stad 
dat de vervaardigers van de oude kaarten hanteerden, was niet 
exact gedefinieerd en de aanduiding op de kaarten, waaruit de 
eventuele status van stad moet blijken, is niet altijd volko-
men duidelijk. Daardoor kan de toepassing van het eerste cri-
terium niet aan kritiek ontkomen. Aangezien tegelijk het twee-
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de criterium nog eens afzonderlijk de eis stelt van een in 
1830 aaneengesloten bebouwing van voldoende omvang, zou het 
naar de mening van de RGF zeer moeilijk verdedigbaar blijken, 
de kernen die alleen aan dit laatste criterium voldoen, buiten 
beschouwing te laten. 
De RGF sprak het vermoeden uit - hetwelk door een onderzoek 
bij één van de bureaus van de landmeetkundige dienst beves-
tigd werd - dat, door het eerste criterium als eis te laten 
vervallen, slechts een beperkt aantal gemeenten aan de bestaan-
de selectie zou worden toegevoegd. De RGF beval nader onder-
zoek ter zake aan, dat het hele land zou moeten omvatten. Na-
der onderzoek zou ook moeten worden ingesteld naar de vraag, 
of de koeten per hectare niet alleen beïnvloed worden door de 
omvang van de oude kern, maar ook door andere kenmerken, zoals 
de intensiteit van de bebouwing en de aanwezigheid van grach-
ten en andere wateren. Door de invoering van deze verfijning 
kwam de verfijning kleine stedelijke gemeenten te vervallen. 
Zowel de Raad van State als de RGF wees op de gevolgen daar-
van voor een aantal gemeenten. Daarop zal later in dit hoofd-
stuk nog worden ingegaan. 
Ondanks de bij de verfijning geplaatste vraagtekens adviseerde 
ook de RGF tot onverwijlde invoering. De regering nam de sug-
gestie tot nader onderzoek over. De verwachting wordt uitge-
sproken, dat daarmee geruime tijd zal zijn gemoeid. De verfij-
ning werd daarom als 'voorlopig' aangeduid. 
3.2.12.1 Relatie met de voorlopige verfijning algemene uitke-
ring kleine stedelijke gemeenten 
De voorlopige verfijning historische stadskernen komt in de 
plaats van de In 1966 ingevoerde verfijning kleine stedelijke 
gemeenten. Dit deed de Raad van State(12) opmerken, dat niet 
valt in te zien waarom de gemeenten die onder de verfijning 
kleine stedelijke gemeenten vallen (en niet onder de nieuwe 
verfijning) deze zouden moeten verliezen nu een aantal andere 
gemeenten een bijzondere verfijning gaat ontvangen. De ratio 
van de verfijning kleine stedelijke gemeenten geldt voor deze 
gemeenten onverkort, zodat zij hun oorspronkelijke verfijning 
zouden moeten behouden. Dit betrof 22 gemeenten. 
Dit advies van de Raad van State is niet opgevolgd. In de toe-
lichting op het KB wordt dit als volgt gemotiveerd. De verfij-
ning kleine stedelijke gemeenten was bedoeld als een voorlo-
pige maatregel. Het zou altijd in de bedoeling hebben gelegen, 
een verdere verfijning aan te brengen tussen stedelijkheid en 
niet-stedelijkheid. Nader onderzoek had inmiddels uitgewezen 
dat de kostenaspecten daarvan, zoals onderhoud van straten, 
pleinen en plantsoenen, de straatverlichting, verbeteringen en 
moderniseringen uit verkeersoogpunt, hogere kosten van sociale 
zorg en maatschappelijk werk, duidelijk wezen op oud-stedelljk-
heid en niet of nauwelijks op nieuw-etedelljkheid. Met de in-
dertijd aanwezige kennis kon dit onderscheid onvoldoende wor-
den onderkend en zijn de genoemde kostenaspecten toegeschreven 
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aan stedelijkheid in het algemeen en was het aanwijzingscrite-
rium dan ook gericht op alle gemeenten met een stedelijk ka-
rakter. 
Bij de nieuwe verfijning historische stadskernen werd beoogd, 
meer recht te doen aan de intentie (die indertijd ook reeds 
aanwezig geweest zou zijn) om aan de oud-stedelijkheid tege-
moet te komen door het aanwijzingscriterium geheel daarop te 
richten. Daarom werden geen redenen aanwezig geacht om voor 
de nieuw-stedelijke gemeenten de bestaande verfijning te 
handhaven. Ingaande 1975 werd deze dan ook in een periode van 
vier jaren afgebouwd. 
Een en ander heeft aanleiding gegeven tot actie van de zijde 
van de 22 gemeenten die wèl onder de eerste regeling vielen, 
maar niet in aanmerking komen voor de verfijningsregeling his-
torische stadskernen. Mede op aandrang van de VNG en naar aan-
leiding van in de Tweede Kamer gestelde vragen is ter zake 
een onderzoek ingesteld door de RGF. 
Uit het desbetreffende advies blijkt(13) dat de RGF consta-
teerde, dat ook met de nieuwe, eveneens voorlopige verfijning 
niet zou kunnen worden volstaan, doordat daarmee nog steeds 
niet voldoende kon worden tegemoet gekomen aan het ontbreken 
van een verfijning voor zogenaamde centrumgemeenten. Zowel de 
aanwijzing als de meting van de financiële gevolgen en de con-
structie van een berekeningsmaatstaf bleken nog onoplosbare 
moeilijkheden op te leveren voor het in het leven roepen van 
een dergelijke verfijning. De RGF kondigde aan, het onderzoek 
daarnaar met kracht te zullen voortzetten. Daarnaast zou on-
verminderd aandacht dienen te worden gegeven aan verbetering 
en uitbouw van de verfijning historische stadskernen, onder 
meer ten aanzien van de zogenaamde 'natte stedelijkheid'. De 
RGF achtte geen termen aanwezig voor een compensatie ten aan-
zien van de gemeenten die nadeel ondervonden doordat zij wel 
onder de oude, maar niet onder de nieuwe verfijning vielen. 
Veeleer was er - mede gelet op de subjectieve wijze waarop de 
aanwijzing destijds plaatsvond - sprake van de situatie, dat 
de gemeenten met de verfijning kleine stedelijke gemeenten 
gedurende een reeks van jaren in het genot waren van een uit-
kering, die vergelijkbare gemeenten niet verkregen, waardoor 
voorzieningen tot stand gebracht of in stand gehouden werden 
die men zich elders (nog) niet kon veroorloven. 
De RGF zag dan ook geen aanleiding tot een andere maatregel 
dan de in het nieuwe verfijningsbesluit opgenomen geleidelijke 
afbouw in de jaren 1975-1978, analoog aan die voor gemeenten 
welke onder de oude verfijningsregeling de 50 000 inwoners-
grens bereikten. In uiterste gevallen kon artikel 12 nog uit-
komst bieden, met name 'bij die gemeenten, waar soortgelijke 
structurele factoren werkzaam zijn als die, waarvoor de ver-
fijning historische stadskernen is bedoeld, zonder dat een 
uitkering ingevolge die verfijning wordt genoten'. 
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3.2.12.2 Het 'nader onderzoek' en de wijziging met ingang van 
1978 
Een tussenrapport van de interdepartementale werkgroep, belast 
met het bij de totstandkoming van de verfijning aangekondigde 
nader onderzoek, leidde tot een wijziging van de verfijning 
bij KB van 2 december 1978. 
Deze wijziging houdt verband met het opnieuw vaststellen van 
de oppervlakten van de eerder voor toepassing van de verfij-
ning aangewezen kernen. De algemene regels, die ook bij de oor-
spronkelijke meting zijn gehanteerd, zijn daarbij meer con-
creet uitgewerkt ten behoeve van de nieuwe oppervlaktevaststel-
ling, met name waar het gaat om de afbakening van de kern en 
de bepaling welke delen van de kern voor oppervlakte-bepaling 
buiten beschouwing blijven. 
In de tussenrappportage van de werkgroep werden ten aanzien 
van het nader onderzoek naar de 'natte stedelijkheid' enige 
voorlopige conclusies vermeld. Daaruit blijkt dat niet zozeer 
de breedte van de wateren de aanleiding vormt voor de hoge kos-
ten, als wel de lengte van de oeverbeschoeiingen. Het bleek 
ook gemakkelijker, berekeningen te maken van de lengte dan van 
de oppervlakte. Een zekere samenhang blijkt te bestaan tussen 
de omvang van de historische kern en de aanwezigheid van wate-
ren in (en om) de kern. Gebleken is ook, dat de bewerking van 
deze gegevens eerst dan zinvol zal zijn als de problematiek 
van de de kern omringende wateren zal zijn opgelost, aangezien 
de 'omringende' wateren, zoals uit onderzoek is gebleken, een 
grotere invloed hebben op de beoordeling van 'waterinvloeden' 
dan de binnen de kern aanwezige wateren. 
Een probleem dat daarnaast nog onderzoek vergt, is de kwestie 
hoe stadswallen en verdedigingswerken, gelegen buiten de zoge-
naamde 'contourlijn', in de relevante omvang van de kom betrok-
ken moeten worden. Aan de hand van de zestien proefgemeenten 
werd reeds een aantal meetregels ontworpen, die daarbij zouden 
kunnen gelden. Dit onderzoek is onlangs afgerond, al werd ook 
ten aanzien van het bij verdedigingswerken voorkomende water 
opnieuw gesuggereerd, niet zozeer rekening te houden met de op-
pervlakte als wel met de lengte van de gangboorden, voor zover 
deze nog op hun oorspronkelijke plaats aanwezig zijn. 
Vaststaat inmiddels wel, dat bij de vraag welke bijzondere kos-
ten gemeenten met wateren hebben boven andere gemeenten, voor-
al aandacht geschonken moet worden aan kosten van bruggen, 
oever en walbeschoeiingen, dubbele rioleringen en dergelijke. 
De omschreven problematiek van de verdedigingswerken zou bij-
voorbeeld voor een gemeente als Vlagtwedde kunnen betekenen, 
dat de kern Bourtange alsnog voor de verfijning in aanmerking 
gebracht zou worden. Ondanks een daartoe strekkend verzoek op 
grond van artikel 4 van het verfijningsbesluit kon dit tot nu 
toe niet gebeuren, omdat deze kern - op basis van de thans te 
hanteren meetregels - slechts een omvang van 2 ha heeft. 
Soortgelijke verzoeken om alsnog onder de verfijning te worden 
gebracht, van de kant van de gemeenten Oisterwijk (in 1977) en 
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Gemert (1979), werden wel gehonoreerd, zulks met terugwerkende 
kracht tot 1973. In beide gevallen kwam de desbetreffende kern 
voor op Één van de bekende negen kaarten, en werden boven-
dien door de gemeenten overgelegde kaarten, waarop deze kernen 
ook voorkwamen, door de RGF als gelijkwaardig aan de negen in 
het besluit genoemde kaarten beschouwd. 
3.2.13 Verfijning breed vaarwater 
Naar aanleiding van het algemeen advies van de RGF in 1968 
richtte de minister van Binnenlandse Zaken bij brief van 6 fe-
bruari 1970 het verzoek tot de RGF, bij voorrang een onderzoek 
in te stellen naar de problemen, samenhangende met onder meer 
de aanwezigheid van groot vaarwater in het grondgebied van een 
gemeente. Dit onderzoek bleef zonder resultaat. De oorzaak 
daarvan lag hoofdzakelijk in het feit dat de bijzondere koeten-
verhogende omstandigheden, waarop een verfijning zou moeten 
worden gebaseerd, zich in zo talloze vormen en gradaties voor-
doen, dat zij niet in algemeen toepasbare criteria waren onder 
te brengen. Een vergelijkend kostenonderzoek onder de gemeen-
ten met minder dan 20 000 inwoners leverde geen duidelijke 
noodzaak voor een verfijning voor groot vaarwater op. 
Niettemin werd de RGF in 1973 advies gevraagd over een ontwerp-
regeling voor een zodanige verfijning. De oplossing voor de 
moeilijkheden bij de aanwijzing van criteria werd gezocht in 
het toepassen van een strenge selectie bij de keuze van de on-
der de verfijning te brengen gemeenten. Deze criteria zijn: 
- het betreft slechts vaarwegen die volgens de internationale 
klasse-indeling van vaarwegen, zoals die door de Conferentie 
van Europese Ministers van Verkeer (CEMT) wordt gevolgd, zijn 
ingedeeld in de vijfde of in de zesde klasse; 
- het grondgebied der gemeente moet door één of meer der be-
doelde vaarwegen van grens tot grens doorsneden worden; 
- de desbetreffende gemeente moet tenminste 50 000 inwoners 
tellen; 
- aan elk van beide zijden van de vaarweg moeten ten minste 
10 000 inwoners gevestigd zijn. 
In de toelichting op het betreffende KB wordt erkend, dat zeer 
veel gemeenten vaarwegen zowel in het bebouwde als in het on-
bebouwde deel van hun grondgebied hebben. Waar vaarwegen rela-
tief wat minder voorkomen, zijn er vaak andere vergelijkbare 
voorzieningen, bijvoorbeeld spoorwegen, die lasten veroorza^ 
ken. Het bleek echter de bedoeling te zijn, de werking van de-
ze verfijning te beperken tot gemeenten waar de kostenverhogen-
de factor duidelijk aanwezig is, hetgeen geleid heeft tot de 
hiervóór opgesomde criteria. Het gaat daarbij om lasten met 
betrekking tot oeververbindingen en andere verkeersvoorzienin-
gen in verband met de aanwezigheid van de vaarweg, alsmede om 
de dislocatie van de gemeentelijke diensten, waartoe die aan-
wezigheid noopt. 
In zijn advies ter zake noemde de RGF de aldus ontstane beper-
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king van de verfijning tot slechts enkele gemeenten een ern-
stig bezwaar. Ook in vele andere gemeenten zijn Immers kosten-
factoren werkzaam die vergelijkbaar zijn met die, waarvoor de 
nieuwe verfijning was bedoeld. Daarbij viel onder meer te den-
ken aan gemeenten met minder dan 50 000 inwoners, die overi-
gens aan de gestelde eisen voldoen; aan gemeenten welker ge-
bied niet van grens tot grens wordt doorsneden; en aan gemeen-
ten welker bebouwing in tweeën wordt gedeeld door een vaarweg 
van een andere klasse dan in artikel 2, eerste lid, letter a 
van het ontwerp wordt genoemd. In de laatste gevallen komen 
de kosten van de oeververbindingen bovendien meestal geheel 
voor rekening van de gemeente; wanneer het gaat om overbrug-
gingen en dergelijke van grootscheeps vaarwater, komt het va-
ker voor dat de kosten geheel of gedeeltelijk door het rijk 
worden gedragen. Voorts kan de omstandigheid dat de bebouwing 
aan vaarwater grenst, de gemeente voor soortgelijke en even 
zwaar drukkende koeten plaatsen als het feit dat het bebouwde 
gebied door het water wordt doorsneden. Daar komt dan nog bij, 
dat ook een druk bereden spoorbaan of een autosnelweg een in-
vloed op de structuur van de gemeente en de daarmee samenhan-
gende kosten kan uitoefenen, die naar karakter en omvang te 
vergelijken is met de invloed van een vaarwater van de in het 
ontwerp-besluit omschreven klasse. 
De raad was in meerderheid van oordeel, dat het ondanks dit be-
zwaar aanbeveling verdient, de verfijning in de voorgestelde 
vorm bij wijze van voorlopige maatregel in te voeren. De rege-
ling van het ontwerp-besluit richtte -zich op een kostenverho-
gende factor, die in de door haar bestreken gemeenten duide-
lijk aanwezig was. Nu voor deze bijzondere kosten, zij het 
vooralsnog voor een beperkt aantal gemeenten, een voorziening 
kon worden getroffen langs de daarvoor in de wet aangewezen 
weg van een verfijning van de algemene uitkering, diende van 
deze mogelijkheid om de middelenvoorziening van althans deze 
gemeenten beter aan hun kostenstructuur aan te passen, ook ge-
bruik te worden gemaakt. Het werd echter volstrekt noodzake-
lijk geacht, tegelijkertijd met kracht te streven naar verbe-
tering van de toe te passen criteria, teneinde het eerderbe-
doelde bezwaar zoveel mogelijk uit de weg te ruimen. De raad 
zou ook zelf het daartoe noodzakelijke onderzoek ter hand ne-
men. Om het voorlopige karakter van de maatregel in het verfij-
ningsbesluit tot uitdrukking te brengen, werd geadviseerd de 
werkingsduur daarvan te limiteren tot een periode van bijvoor-
beeld vijf jaren. 
Enige leden van de raad konden zich niet met het vorenstaande 
verenigen. Zij waren van oordeel, dat de regeling op grond van 
de maatstaven en afgrenzingen die in het ontwerp-besluit waren 
neergelegd, zelfs niet op minimale wijze voldeed aan de eis 
die (uit een oogpunt van een rechtvaardige verdeling van de 
middelen van het gemeentefonds) aan een verfijning moest wor-
den gesteld, namelijk dat zij in principe alle gemeenten be-
strijkt, waarin de bijzondere omstandigheid werkzaam is waarop 
de verfijning is gericht. 
138 
De verfijning werd ingevoerd bij KB van 1 maart 1974, in 1973 
voor de helft en in 1974 volledig. Aangenomen is, dat de las-
ten die door de vaarweg worden veroorzaakt, progressief toene-
men naarmate de gemeente groter is. In de berekeningsformule 
is in verband hiermee een factor opgenomen welke die progres-
sie honoreert, waarbij de gemeenten zijn ingedeeld in drie 
groepen, namelijk 50 000-250 000, 250 000-400 000 en meer dan 
400 000 inwoners. Onder de laatste groep vallen alleen Amster-
dam en Rotterdam, waar de zeescheepvaart een extra verzwaring 
betekent van de lasten waarin de verfijning beoogt tegemoet te 
komen. Voor de verfijning komen in aanmerking de gemeenten: 
Amsterdam, Rotterdam, Utrecht, Arnhem, Nijmegen, Venlo, 
Maastricht, Zaanstad en Alkmaar. 
In zijn meer genoemde herverdelingsadvies van 14 augustus 1975 
merkte de RGF over deze verfijning opnieuw op, de beperking 
tot deze negen gemeenten te betreuren, waarbij de hiervoor 
genoemde argumenten uit het advies van 1973 werden herhaald. 
Het aan het advies van 1975 ten grondslag liggende onderzoek 
bood geen uitzicht op positieve resultaten ter zake van deze 
verfijning, hetgeen geweten wordt aan de omstandigheid, dat 
het verfijningskenmerk - de aanwezigheid van grote infrastruc-
turele elementen - zich in zo vele vormen en gradaties voor-
doet, dat daarop (althans tot nu toe) geen algemeen toepasbare 
uitkerlngscriteria zijn te bouwen. Een vergelijkend kostenon-
derzoek met betrekking tot gemeenten met minder dan 250 000 
inwoners, op welker gebied zich een groot vaarwater bevindt 
(en waarbij voor het begrip vaarwater een ruimer criterium 
werd gehanteerd, namelijk 'geschikt voor schepen met 1 350 ton 
laadvermogen'), heeft geen duidelijke aanwijzingen opgeleverd 
voor de behoefte aan een verfijning uit dien hoofde. 
Een aantal gemeenten is tegen de beperkte werking van de ver-
fijning in geweer gekomen, zoals Vlissingen (44 000 inwoners) 
en Middelburg (36 000 inwoners) met ten minste 10 000 inwoners 
aan elk der beide zijden van een breed vaarwater in de zin van 
de verfijning. En ook Dordrecht, dat niet wordt doorsneden, 
maar wel geheel omgrensd wordt door dergelijk water, tekende 
bezwaar aan. De gemeente Haarlem voldoet aan alle criteria, be-
houdens dat de vaarweg die het grondgebied doorsnijdt, niet in 
zijn totaliteit tot de vereiste klasse wordt gerekend, op 
grond waarvan de gemeente in 1975 verzocht onder de werking 
van de verfijning te worden gebracht. 
Desgevraagd heeft de RGF naar aanleiding van het geval Haar-
lem overwogen of een beperkte herziening van de verfijnings-
maatregel gewenst zou zijn, doch geadviseerd daarvan af te 
zien, aangezien dat tegelijkertijd de andere criteria van het 
besluit ter discussie zou stellen, waarvoor de raad, zoals 
reeds meermalen was gezegd, geen oplossing zag. 
Sindsdien zijn er op het terrein van deze verfijning geen nieu-
we ontwikkelingen te melden. 
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3.2.14 Verfijning sociale structuur 
Onder de werking van de FVW 1929 was één van de uitkerings-
factoren afgestemd op de hoogte van de opbrengst van de inkom-
stenbelasting, terwijl ook de FVW '60 in de belastinguitkering 
een maatstaf kende die in zekere mate is afgestemd op verschil-
len in draagkracht. In het herverdelingsadvies van de RGF van 
13 Juni 1968 komen ook de door de RGF onderzochte mogelijkhe-
den van nieuwe verfijningen aan de orde. Daarbij wordt gead-
viseerd tot onderzoek naar de relatie tussen de leeftijdsop-
bouw van de bevolking en de druk van de sociale uitgaven, 
alsook tot onderzoek naar de verschillen in draagkracht van de 
bevolking, bijvoorbeeld in relatie tot de opbrengst van de on-
roerend-goed-belastingen. De waarde van de bebouwing zal in 
'rijke' gemeenten hoger liggen dan in 'arme' gemeenten en deze 
belasting zal in gemeenten met een welvarende bevolking gemak-
kelijker kunnen worden opgebracht dan in gemeenten waar het 
gemiddelde inkomen lager is. De RGF veronderstelde dat wel-
licht een verfijning voor gemeenten met een zeer laag gemid-
deld inkomen op haar plaats zou zijn. 
In het herverdelingsadvies van 1975 valt te lezen, dat het 
daaraan ten grondslag liggende onderzoek weliswaar geen aan-
leiding gaf om te besluiten tot een verfijning voor gemeenten 
met een minder draagkrachtige bevolking, maar dat dit in de 
toekomst (na volledige invoering ook van de onroerend-goed-be-
lasting) voorwerp van onderzoek zou moeten blijven. 'Daarbij 
zal niet alleen de capaciteit van het plaatselijk belasting-
gebied de aandacht moeten hebben, maar ook de vraag van even-
tueel hogere lasten op bepaalde terreinen van welzijnszorg.' 
Dit laatste argument speelt ook een rol in het deel van het 
advies dat handelt over het zoeken naar nieuwe of gewijzigde 
centrale maatstaven. Het is de RGF daarbij evenmin mogelijk 
gebleken te komen tot een centrale maatstaf, gebaseerd op de 
sociale samenstelling van de bevolking, waarbij gedacht kan 
worden aan factoren zoals inkomensniveau en opleidingsniveau 
van de bevolking, de samenstelling van de werkende bevolking 
naar beroepsgroepen en (bijvoorbeeld) een relatief groot aan-
tal werklozen en bijstandsgenietenden. Wel wijst ook hier de 
RGF op de gedachte van een verfijning voor gemeenten 'die in 
verhouding tot andere gemeenten hoge kosten moeten maken voor 
de uitvoering van de Algemene Bijstandswet en van andere so-
ciale uitkeringsonderdelen.' 
De grondslag van een dergelijke verfijning hangt, behalve met 
de sociale samenstelling van de bevolking, ook samen met de 
economische situatie in de gemeente. Het zijn met name de 
economische ontwikkelingen, waardoor de aandacht in 1975 viel 
op de sterke stijging van de kosten van de gemeentelijke so-
ciale diensten wegens het doen van uitkeringen ingevolge de 
ABW en de uitvoering van andere sociale regelingen. Bij cir-
culaire van 6 juni 1975 betreffende de werkgelegenheids-
maatregelen is aan de gemeentebesturen bericht, dat een ver-
fijningsmaatregel in voorbereiding is voor gemeenten met een 
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relatief groot aantal werknemers krachtens de WSW en uitke-
ringsgerechtigden op grond van de ABW en de WWV. Deze verfij-
ning, onder de naam 'verfijning sociale structuur', is inge-
voerd bij KB van 16 juli 1976. 
De Nota van Toelichting op de verfijning begint met te ver-
wijzen naar de Nota inzake de Werkgelegenheid van 20 februari 
1975, waarin reeds werd gesteld, dat de ervaring heeft uitge-
wezen dat gemeenten met een sociaal zwakke structuur uit dien 
hoofde dikwijls relatief hoge uitgaven hebben, zoals bijvoor-
beeld een hogere personeelsbezetting van de sociale diensten 
vanwege omvangrijke werkloosheid en een groot aantal bijstands-
gevallen. Erkend werd dat een sociaal zwakke structuur even-
zeer invloed heeft op onderwijs en jeugdzorg, volksgezondheid 
en andere gebieden van gemeentelijke zorg, alsook op de eigen 
middelenwerving van de gemeenten. Evenwel was voor de verfij-
ning slechts één bruikbare Indicator beschikbaar: het aantal 
personen aan wie een periodieke uitkering is toegekend inge-
volge de ABW, de daarop gebaseerde uitvoeringsregelingen of de 
WWV, alsmede het aantal werknemers in de zin van de WSW, alles 
voor zover het rijk daarin subsidie verleent. Anders dan in 
het oorspronkelijke ontwerp-besluit zijn thuiswonende personen 
van 65 jaar en ouder van de verfijning uitgezonderd. 
Aangezien de algemene uitkering uit het GF is afgestemd op de 
'gemiddelde' gemeente, zal een verfijning, samenhangend met de 
sociale structuur, alleen betrekking moeten hebben op de ge-
meenten met een zwakkere dan de gemiddelde structuur. Vandaar 
dat gewerkt wordt met een jaarlijks over de basisperiode vast 
te stellen landelijk toetsingspercentage, dat bepalend is voor 
de vraag of een gemeente voor de verfijning in aanmerking komt 
via de toekenning van een in basis gelijk bedrag voor elk ex-
cessief geval boven het landelijk gemiddelde. 
Blijkens het desbetreffende advies beschouwde de RGF deze ver-
fijning als een eerste stap, waaraan nog tal van bezwaren 
kleefden, die in de toekomst ongedaan zouden moeten worden 
gemaakt. Verder onderzoek naar de kenmerken van de gemeen-
telijke sociale structuur en de invloed daarvan op het uitga-
venniveau werd nodig geacht. De gebruikte indicatoren gaven 
slechts een gedeeltelijke en daardoor onvolkomen maatstaf voor 
het kenmerk waarvoor de verfijning is bedoeld. 
De verfijning was een onderdeel van de verdeling van de tweede 
werkgelegenheidsinjectie 1975, maar de gelden gingen zeker 
niet vooral naar gemeenten met relatief veel werkloosheid. De 
verfijning voorzag niet in excessief hoge kosten van het appa-
raat van de gemeentelijke sociale dienst, al was er wel een 
verband tussen deze kosten en de aantallen uitkeringsgerech-
tigden. Uit onderzoek was komen vast te staan, dat er grote 
verschillen bestonden in deze kosten per uitkerlngsgeval. Te-
recht liet de verfijning het daarachter liggende beleid van de 
gemeente ongemoeid. 
De verfijning kreeg een zekere conjuncturele werking, doordat 
de aantallen uitkeringsgerechtigden (uitgedrukt in een percen-
tage van het Inwonertal) over de twee aan het uitkeringsjaar 
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voorafgaande jaren worden vergeleken met het gemiddelde lande-
lijke percentage over een andere (basls)perlodel namelijk het 
zesde tot en met het tweede aan het uitkeringsjaar voorafgaan-
de jaar. Op die wijze zou worden bereikt, dat de uitkeringen 
bij neergaande conjunctuur hoger zijn, terwijl tevens meer ge-
meenten onder de verfijning vallen. Bij opgaande conjunctuur 
treden tegengestelde effecten op. De RGF zette evenwel een 
vraagteken bij de stelling, dat bewegingen in de conjunctuur 
zich in sociaal zwakkere gemeenten - zowel in gunstige als in 
ongunstige zin - sterker doen gevoelen. 
De verfijningeregeling is ingevoerd met ingang van 1975 en 
vergde voor dat jaar een bedrag van 50 miljoen gulden, welk be-
drag beschikbaar kwam uit de zogenaamde werkgelegenheidsgel-
den. Het bedrag per excessieve uitkeringsgerechtigde werd voor 
1975 vastgesteld op 120 gulden vermenigvuldigd met het uitke-
ringspercentage van rond 410, dus op ongeveer 500 gulden. 
3.2.14.1 De wijziging in 1979 
In interdepartementale werkgroep, die zich onder meer bezig-
hield met de problematiek, ontstaan door de mijnsluitingen in 
een aantal gemeenten in zuld-Limburg, kwam tot de conclusie 
dat deze problematiek vooral het gevolg is van de door de 
mijnsluitingen gewijzigde sociale structuur. De werkgroep 
heeft zich vervolgens gericht op een evaluatie van de verfij-
ning sociale structuur. Daartoe werd een onderzoek ingesteld 
bij 176 gemeenten, waarvan er in 1976 84 niét en 92 wèl on-
der de verfijning vielen. 
Gebleken is dat van alle onderzochte inkomsten en uitgaven er 
slechts bij vier categorieën een relatie bestond met het al 
dan niet hebben van een zwakke sociale structuur, te weten: 
- uitgaven sociale zorg, exclusief WSW en BKR; 
- personeel sociale dienst, althans bij gemeenten tot 10 000 
inwoners; 
- 10% bijstandsuitgaven; 
- in een enkel geval eigen inkomsten. (N.B.: hierop wordt na-
der ingegaan in hoofdstuk 6.) 
Voor wat betreft de te hanteren indicatoren werden onderzocht: 
- Het aantal boventallige onderwijzers: Dit bleek wel een in-
dicatie te geven van de sociale structuur, doch als maatstaf 
voor een verfijning was dit gegeven onbruikbaar, omdat het te 
sterk afhankelijk is van het (werkgelegenheidsbeleid van de 
minister van Onderwijs en Wetenschappen. 
- Gegevens betreffende de woningvoorraad: Leeftijd en samen-
stelling daarvan geven eveneens een indicatie van de sociale 
structuur, doch deze gegevens kunnen slechts geput worden uit 
de tienjaarlijkse volkstelling, hetgeen te weinig is om als 
maatstaf te dienen. 
- Factorscore Sociaal en Cultureel Planbureau: Deze score, 
opgenomen in het rapport betreffende de rangorde van de ge-
meenten naar sociale achterstand, wees in dezelfde richting 
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als de bestaande indicatoren, naar de samenhang tussen beide 
gegevens bleek zwak. Ook hier waren de basisgegevens ontleend 
aan de volkstelling. 
- De bestaande indicatoren: Deze bleken het meest bruikbaar om 
aan te sluiten bij de verschillen in de hiervóór genoemde ca-
tegorieën uitgaven. 
De conclusie van het onderzoek was, dat er geen aanleiding be-
stond om de indicatoren of de berekeningswijze van de gemiddel-
den te veranderen. Gebleken was tenslotte dat een bedrag van 
170 gulden (exclusief uitkeringspercentage) een betere aanslui-
ting gaf bij de - als gevolg van een zwakke sociale structuur 
optredende - behoefte aan extra middelen dan het oorspronke-
lijke, op grond van de toen beschikbare globale gegevens vast-
gestelde bedrag ad 120 gulden. 
De wijziging werd vastgesteld bij KB van 10 mei 1979. 
Hoewel het nieuwe voorstel niet geheel tegemoet kwam aan de be-
zwaren die bij invoering van de verfijning daartegen waren aan-
gevoerd, adviseerde de RGF toch, met de wijziging akkoord te 
gaan, bij gebrek aan bruikbare alternatieven. Wel werd opnieuw 
op verder onderzoek naar de eventuele uitbreiding van de indi-
catoren aangedrongen, mede in verband met de decentralisatie 
van de welzijnstaken. 
3.2.14.2 De nieuwe verfijning in 1981 
Aangezien inmiddels een periodieke en voldoende betrouwbare 
waarneming van het per gemeente voorkomende aantal personen 
met een invaliditeitspensioen tot stand was gekomen, kwam een 
waardevolle aanvulling op de bestaande indicatoren voor de so-
ciale structuur beschikbaar. Besloten werd daarom tot een ge-
heel nieuwe verfijning, die werd ingevoerd bij KB van 13 fe-
bruari 1981 . 
De belangrijkste vernieuwingen zijn het bij de verfijning be-
trekken van het aantal personen met een invaliditeitspensioen 
en de differentiatie in de uitkeringsbedragen naar soort uit-
keringsgenietenden. Deze differentiatie is aangebracht, omdat 
bijstandsontvangers en WSW-ers voor de gemeenten duurder zijn 
(dan de andere categorie), doordat voor hen - behalve indirec-
te kosten, zoals sociaal-cultureel werk - ook directe kosten 
worden gemaakt, zoals uitkeringen en apparaatskosten. 
De RGF stelde in zijn desbetreffende advies, dat met de voor-
genomen wijzigingen voor een deel tegemoet gekomen wordt aan 
de bij hem levende bezwaren tegen de bestaande verfijning. De 
basis van de verfijning wordt verbreed, en geeft meer dan tot 
nu toe een indicatie van de sociale structuur van de gemeenten 
en krijgt een meer structureel karakter. Wel merkte de raad 
op, dat het kwestieus is of de verfijning volledig voldoet aan 
de eisen die aan verdeelmaatstaven moeten worden gesteld, na-
melijk: 
- geen sterke neerwaartse flexibiliteit vertonen; 
- een redelijk globaal verband tussen de maatstaf en de be-
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hoeften van de gemeenten moet in de tijd gehandhaafd blijven. 
Voorts achtte de RGF het onderbrengen van de WWV-ers in de la-
gere categorie alleen gerechtvaardigd, als het rijk de totale 
apparaatskosten voor hen blijft vergoeden. Niettemin adviseer-
de de RGF positief, gelet op de verbeteringen die de nieuwe 
verfijning meebracht. 
De verfijning is in 1981 ingegaan en kostte toen 5 miljoen gul-
den meer dan de oude regeling gekost zou hebben. 
3.2.15 Verfijning wijziging gemeentelijke indeling 
Over de financiële gevolgen van herindeling van gemeenten lo-
pen de meningen uiteen en is ook in de verschillende situaties 
duidelijk een verschillend oordeel mogelijk. Er zijn ook on-
derzoekingen gedaan naar deze gevolgen. Zo hebben het ministe-
rie van Binnenlandse Zaken en het provinciaal bestuur van 
Noord-Holland een gezamenlijk rapport uitgebracht over de 'Ge-
volgen van de gemeentelijke herindeling in Noord-Holland' (ok-
tober 1979). De - met voorzichtigheid getrokken - conclusies 
van deel II (het financiële deelonderzoek) van het rap-
port(14) kunnen als volgt worden samengevat: 
- Het verlies van de 'vaste bedragen' van de opgeheven gemeen-
ten werd meer dan gecompenseerd door de hogere algemene uitke-
ring uit het GF. Het betrof achttien gemeenten, welke per 
1 januari 1970 werden samengevoegd tot zes nieuwe (waaronder 
Zaanstad, Graft-de Rijp en Zeevang). 
- De hoogste eigen heffingen namen toe, doordat in de nieuwe 
gemeenten het hoogste peil van de voormalige gemeenten werd 
aangehouden. 
- Er ontstond een daling van het aandeel van de algemene be-
stuur skos ten in de totale uitgaven, niet zozeer door de huis-
vestingskosten als wel door de personeelslasten. 
- Er was sprake van frictiekosten, voornamelijk als gevolg van 
de uitkeringen aan voormalige wethouders en personeel. 
- Ten aanzien van het voorzieningenniveau viel geen stijging 
waar te nemen in de sectoren openbare werken (wèl veel meer 
apparaatskosten) en sport, echter wel in de sectoren cultuur 
en vooral onderwijs. Dit laatste tevens doordat ook hier op-
trekking van de onderwijsuitkeringen plaatsvond tot het hoog-
ste niveau in de voormalige gemeenten. 
- Door de opmerkelijke stijgingen van de investeringen in de 
drie jaren voorafgaande aan de herindeling en de relatieve da-
ling daarna, kan gesproken worden van 'potverteren' in de op-
geheven gemeenten. 
- Door herindeling verminderde het aantal artikel 12-gemeen-
ten. 
Een en ander gaf - met uitzondering van de frictiekosten, die 
een tijdelijk karakter hebben - aanleiding tot de conclusie, 
dat de herindeling in zekere mate een gunstig effect heeft ge-
had op de financiële positie van de heringedeelde gemeenten. 
Deel II van het onderzoeksrapport kent echter nog een laatste 
onderdeel, getiteld 'Evaluatie en hypothesen'. Daaruit blijkt 
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dat, wanneer de in 1975 doorgevoerde verhoging van het vaste 
basisbedrag per gemeente tot 30 000 gulden zou zijn doorge-
voerd voor de hier onderzochte herindeling en deze bijvoor-
beeld had plaatsgehad per 1 januari 1979, dan zouden de her-
ingedeelde gemeenten zijn geconfronteerd met een drastische 
verlaging van inkomsten, in casu zelfs tot meer dan 1,6 mil-
joen gulden. 
Het is dan ook terecht, dat bij KB van 1 mei 1981 de verfij-
ning gemeentelijke indeling is ingevoerd, welke voorziet in 
een - in een tijdsbestek van vijf jaren aflopende - compensa-
tie voor een nadelig verschil in de algemene uitkering, voor 
zover dat per saldo veroorzaakt wordt door het wegvallen van 
vaste bedragen en schaalbedragvoordelen. Blijkens de parlemen-
taire behandeling zijn met name de ervaringen met de gemeente 
Noorder-Koggenland en andere Westfriese gemeenten aanleiding 
geweest voor deze verfijning. Voor de gemeente Noorder-Koggen-
land een schrale troost, want er werd geen terugwerkende 
kracht aan gegeven en deze gemeente moest dus een beroep doen 
op artikel 12. 
Uit de Nota van Toelichting op deze verfijning blijkt, dat 
niet in alle gevallen de vergelijking van de financiële posi-
tie van de herindeling gunstig uitvalt ten opzichte van die 
daarvoor. De nieuwe gemeente verkeert soms in een ongunstige 
positie, als gevolg van de omstandigheid dat het van de opgehe-
ven gemeenten afkomstige équipement in elk geval niet was opge-
zet ten dienste van de nieuwe situatie en daaraan ook niet in 
alle gevallen direct dienstbaar kan worden gemaakt. In de pe-
riode die voor de aanpassing nodig is, zullen er bovendien tij-
delijk extra kosten zijn voor aanpassing van huisvesting, in-
tegratie van administraties en dergelijke. Mede in het licht 
van deze 'frictiekosten' wordt het niet wenselijk geacht - on-
danks direct optredende financiële voordelen als gevolg van 
besparingen in de bestuurskosten - dat het (in enige gevallen 
denkbare) nadelige verschil tussen de algemene uitkering van 
de nieuwgevormde gemeenten en het totaal van de algemene uit-
keringen van de gemeenten waaruit zij is samengesteld (voorna-
melijk als gevolg van het vervallen van de vaste bedragen per 
gemeente), in éën keer optreedt. Daarin voorziet dus deze 
verfijning. Bij de invoering werd de verwachting uitgesproken, 
dat zich in 1981 (het jaar van ingang) geen gevallen zoals 
hier bedoeld zouden voordoen. Achteraf blijkt dat wel het ge-
val te zijn voor Noorder-Koggenland, met ingang van 1980. 
Ten aanzien van deze gemeente (waar overigens ook sprake was 
van eigen beleidsinvloeden) werd dus niet bewaarheid hetgeen 
vaak mede met de herindeling wordt beoogd - en zoals het bij-
voorbeeld ook in de Doeleindennota Gemeentelijke Herindeling 
van GS van Zuid-Holland (1975) staat: 'Wordt bovendien in 
aanmerking genomen, dat bij samenvoeging van een aantal kleine 
gemeenten tot een grotere gemeente de kosten van het gemeente-
lijk apparaat (op den duur) minder zullen bedragen dan het to-
taal van de apparaten van de samengevoegde gemeenten, dan is 
het wel duidelijk dat de nieuw gevormde gemeente zich finan-
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cieel meer kan veroorloven c.q. voorzieningen kan treffen dan 
de voorheen zelfstandige gemeenten'(15). 
Interessant is het, In het eerder aangehaalde onderzoeksrap-
port over de herindelingen in Noord-Holland te lezen, welke 
doeleinden daarbij werden beoogd. Het rapport onderscheidt 
daarbij formele doeleinden, gebaseerd op de tekst van de MvT 
van de desbetreffende wetsontwerpen, en informele: die welke 
naar de mening van bestuurders en bevolking in de herindelin-
gen werden nagestreefd. Daarbij worden de formele doeleinden 
aan de hand van een drietal publikaties(16) onderscheiden in: 
- vergroting van de bestuurskracht; 
- versterking van de financieel-economische positie; 
- aansluiting bij de ruimtelijke ontwikkelingen; 
- inspelen op de demografische ontwikkelingen; 
- afstemming op de maatschappelijke samenhang. 
Het financieel-economische motief kan als volgt nader omschre-
ven worden: 
- de mogelijkheid tot een efficiënter financieel beleid; 
- door een gunstiger financiële situatie kan de bevolking een 
groter voorzieningenpakket geboden worden; 
- een evenwichtiger verdeling van de lasten tussen centrum- en 
randgemeenten. 
Opvallend nu is, dat bij de desbetreffende wetsontwerpen van 
deze formele motieven het financieel-economische motief 
slechts in één geval als zodanig werd aangevoerd, namelijk 
bij de herindeling van de Zaanstreek (Zaanstad). Evenwel: bij 
de door de onderzoekers als 'informeel' gekenmerkte doeleinden 
werd door de bestuurders respectievelijk de bevolking het fi-
nancieel-economische motief maar liefst voor 26,6% en 50% als 
zodanig naar voren gebracht. 
Mijns inziens is het onjuist, een herindeling te zeer op dit 
motief te baseren. Het financieel-economische motief dient 
een afgeleide te zijn van de andere motieven. Wel moet natuur-
lijk vooraf het financiële 'plaatje' van de heringedeelde ge-
meenten volstrekt duidelijk zijn, opdat een en ander - evenals 
daarin door het parlement aan te brengen wijzigingen - in zijn 
financiële consequenties mede kan worden afgewogen tegen het 
totale beeld van de overige doelstellingen. Ik ben het dan ook 
oneens met de uitlatingen die het provinciaal bestuur van Lim-
burg deed met betrekking tot de onlangs plaatsgevonden omvang-
rijke herindeling van zuid-Limburg waarin de Tweede Kamer wij-
zigingen aanbracht, als gevolg waarvan - aldus het provinciaal 
bestuur - gemeenten als Gulpen, Sittard, Heerlen en Beek nood-
lijdend dreigen te worden(17). 
Wanneer er, ondanks de financiële gevolgen - en die heeft de 
minister van Binnenlandse Zaken de Tweede Kamer duidelijk 
voorgehouden bij de behandeling van de wijzigingsvoorstellen 
In het parlement - niettemin op grond van andere motieven wij-
zigingen in een voorgenomen herindeling worden aangebracht, 
dan zal de in dat geval ontstane indeling in de eind-situatie 
niet mogen leiden tot artikel 12-gemeenten. Dan is er Iets 
niet in orde met het verdeelsysteem of de herindelingswet 
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(overigens moet ten aanzien van Gulpen en Heerlen worden verwe-
zen naar de in hoofdstuk 5 behandelde structureel verstorende 
factoren in deze gemeenten). 
Op zichzelf behoeft het totaal van de beoogde doeleinden niet 
tevens te leiden tot een financieel sterkere gemeente dan voor-
heen, om toch de herindeling als zodanig als positief te kun-
nen beoordelen. Zo is onlangs een rapport verschenen over een 
onderzoek naar de gevolgen van de herindeling in de west-Betu-
we (1978). Naast de negatieve geluiden, die de laatste tijd 
over de herindeling van gemeenten worden vernomen (de finan-
ciële gevolgen zouden desastreus zijn; de bestuurskracht zou 
nauwelijks toenemen), zijn de conclusies van dit rapport opval-
lend positief. 'De herindeling - aldus het rapport - is voor 
de west-Betuwe, totaal gezien, een goede zaak geweest'(18). En 
dit, terwijl het rapport vaststelt dat de herindeling om fi-
nanciële redenen niet nodig was. De voormalige gemeenten be-
schikten merendeels over een redelijk budget en over voldoende 
reserves. Tegenover een afname van de bestuurskosten staan de 
afneming van de algemene uitkering uit het GF, hoge frictiekos-
ten, en de gevolgen van het bestuursvormingsproces vóór en 
na de herindeling, die in totaal de financiële ontwikkeling 
van de nieuwe gemeenten hebben doen tegenvallen. 
Het rapport pleit voor het instellen van zogenaamde bestuurs-
commissies, die al vóór de herindeling de taak krijgen, de 
belangen van de nieuwe gemeenten in het oog te houden. Aan-
dacht wordt ook gevraagd voor speciale bevoegdheden van GS in 
het kader van het begrotingstoezicht. 
Een en ander pleit voor de aanpak, die GS van Gelderland in 
hun nota ter zake hebben aangedragen en die door de minister 
van Binnenlandse Zaken als voorbeeld van een goede voorberei-
ding op een herindeling is gekenschetst. Daarbij dient al in 
een vroegtijdig stadium aandacht te worden geschonken aan de 
financiële positie van de toekomstige nieuwe gemeenten - zon-
der dit tot het doel van de herindeling te verheffen -, door 
te letten op de besluitvorming binnen de op te heffen gemeen-
ten, een goede analyse van de toekomstige financiële situatie 
en vooral van de personeelssituatie te maken en daar langzaam 
naar toe te werken in een reeds vóór de herindeling aan te 
vangen overgangsperiode. Een soortgelijke aanpak werd reeds 
eerder bepleit door de VNG(19) en in het rapport 'Zwoegen bij 
samenvoegen'(20) in 1968. Daarbij wordt uitgegaan van het op-
stellen van een draaiboek, aan de hand waarvan de provincie en 
de desbetreffende gemeenten zowel vóór als ná de herinde-
ling de problemen inventariseren, oplossen en begeleiden. Ik 
verwijs ook naar een artikel van Van der Harst(21) ter zake 
uit 1966. 
Aan het slot van deze algemene beschouwing over de financiële 
gevolgen van gemeentelijke herindeling zij nog gewezen op de 
onlangs tot stand gekomen Wet Algemene Regelen Gemeentelijke 
Herindeling, die de spelregels voor samenvoeging, herindeling 
en grenswijzigingen vaststelt en aldus ook een belangrijk hulp-
middel ter voorkoming van onnodige problemen kan zijn. 
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3.2.15.1 De wijziging van de verfijning 
Thans is een wijziging van de verfijning in voorbereiding, die 
kan worden gezien als een combinatie van de bestaande verfij-
ning en de regeling voor dalend bevolkingsverloop als gevolg 
van grenewijzigingen(22). Daarnaast wordt onderzocht, of het 
mogelijk is(23) de op aanbeveling van de werkgroep 'Startbij-
drage' in het leven te roepen startpremie (in verband met 
vooral de huisvestingskosten van een nieuw gevormde gemeente) 
in de verfijning op te nemen. 
3.3. Eventuele andere mogelijkheden tot verfijning van de al-
gemene uitkering 
3.3.1 Inleiding 
De tot dusverre beschreven verfijningen werden in de loop van 
de Jaren ingevoerd, deels op basis van hetgeen reeds in het 
rapport van de commissie-Oud daaromtrent was geadviseerd, 
deels op basis van na de invoering van de FVW '60 uit de prak-
tijk gebleken behoeften van de afzonderijke (groepen van) ge-
meenten. Ook uit het artikel 12-onderzoek zijn indicaties voor 
de noodzaak van verfijningen voortgekomen. Daarnaast heeft de 
RGF voortdurend onderzoek verricht naar de behoefte aan - c.q. 
de mogelijkheden tot - nieuwe verfijningen, in het bijzonder 
bij de meermalen genoemde uitgebreide onderzoekingen naar de 
werking van de FVW '60, waarop zijn gebaseerd de adviezen van 
de RGF van respectievelijk 13 juni 1968, mede geleid hebbende 
tot de wijziging van de FVW '60 (wet van 2 maart 1972, S 113) 
en van 14 augustus 1975, gericht op het invoeren van onder 
meer de nieuwe centrale maatstaven 'arbeidsplaatsen' en 'aan-
tallen woningen'. 
In een aantal gevallen heeft dit inderdaad tot nieuwe verfij-
ningen geleld, zoals blijkt uit de in dit hoofdstuk reeds be-
schreven verfijningen die in de loop der jaren werden inge-
voerd. Ten aanzien van een aantal andere (vermoedelijk) kos-
tenverhogende factoren in groepen van gemeenten heeft het in-
gestelde onderzoek niet tot een nieuwe verfijning geleid. In 
het hierna volgende worden deze factoren en de conclusies van 
de daarnaar ingestelde onderzoekingen besproken. 
3.3.2 Verschillen In de draagkracht van de bevolking 
Voor de potentiële opbrengst van de plaatselijke belastingen 
en heffingen is de draagkracht van de bevolking mede van be-
lang. Bij een weinig draagkrachtige bevolking zal een gemeente 
minder mogelijkheden hebben om de kosten van tot stand te bren-
gen voorzieningen te dekken door eigen belastingen of in reke-
ning te brengen tarieven. Bovendien is het niet uitgesloten, 
dat een laag gemiddeld inkomen van de inwoners samengaat met 
een relatief grote behoefte aan bepaalde, door de gemeente te 
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leveren diensten. 
De RGF heeft in het onderzoek dat gebaseerd was op de finan-
ciële gegevens van 1968, een analyse gemaakt waarin de groep 
gemeenten met gemiddeld de laagste persoonlijke inkomens werd 
vergeleken met de daaraan tegenovergestelde groep. De selectie 
van deze gemeenten geschiedde aan de hand van de statistiek in-
komensverdeling 1965. Tot elk van beide groepen behoorde circa 
10% van de in het onderzoek betrokken 548 gemeenten. 
De conclusie was, dat beide groepen op basis van de gegevens 
uit 1968 moeilijk met elkaar konden worden vergeleken. Het ver-
schil in gemiddeld voorzieningenpeil tussen de beide groepen 
leek significant te zijn. De 'arme' gemeenten zouden evenwel 
bij invoering van een maatstaf 'arbeidsplaatsenaantal' (quod 
non!) hogere inkomsten verkrijgen, zodat daardoor enige com-
pensatie voor een mogelijk aanwezige extra behoefte aan alge-
mene middelen zou ontstaan. De 'arme' gemeenten bleken voorts 
gemiddeld qua inwonertal veel kleiner dan die van de andere 
groep, zodat zij van de verruiming van het vaste bedrag per 
gemeente meer profijt zouden hebben. 
Derhalve werd geconcludeerd, dat voor een afzonderlijke ver-
fijning voor gemeenten met een minder draagkrachtige bevolking 
weinig termen aanwezig waren. Deze conclusie was mede geba-
seerd op het feit dat de belastingopbrengsten in de 'arme' ge-
meenten vrijwel niet afweken van het vergelijkbare gemiddelde. 
De RGF wees er evenwel op, dat wellicht de onroerend-goed-be-
lastlng gevoeliger zou blijken te zijn voor de verschillen in 
draagkracht dan de grondbelasting en de mede op de grondslagen 
daarvan gebaseerde straatbelasting, zodat de middelenbehoefte 
van de gemeenten met een weinig draagkrachtige bevolking in de 
toekomst zeker voorwerp van onderzoek zou moeten blijven. Daar-
bij zou ook aan eventueel hogere kosten op bepaalde terreinen 
van welzijnszorg aandacht geschonken moeten worden. 
3.3.3 Gemeenten met veel bejaarden 
In het kader van het algemeen onderzoek in 1968 heeft de RGF 
de correlatie onderzocht tussen de leeftijdsopbouw van de be-
volking en de druk van de sociale uitgaven van de gemeenten. 
Het onderzoek richtte zich op gemeenten waar het aantal inwo-
ners dat ouder was dan 64 jaar, op 1 januari 1968 13% of meer 
uitmaakte van het totale aantal inwoners (het landelijk gemid-
delde was in 1968 9,9%). In deze voor het merendeel kleine ge-
meenten werd in dat jaar gemiddeld een verhoudingsgewijs laag 
voorzieningenpeil geconstateerd, vooral in de sfeer van de 
sport en daaraan verwante recreatie. De centrale maatstaven ga-
ven een meer dan gemiddelde uitkomst per inwoner. In de sector 
van uitgaven voor sociale zorg werden geen belangrijke ver-
schillen waargenomen met andere gemeenten. 
De RGF zag geen aanleiding om een verfijning voor te stellen. 
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3 .3 .4 Recreatiegemeenten 
Gemeenten, binnen welker territoir gebieden of andere objecten 
aanwezig zijn die veel bezoek van toeristen dan wel van dag-
recreanten aantrekken, zijn veelal verplicht in verband daar-
mee bepaalde voorzieningen te treffen, die aanzienlijke kosten 
kunnen veroorzaken. Te denken valt daarbij aan uitgaven voor 
openbare werken (plantsoenen, rioleringen, wegen, parkeerter-
reinen), openbare veiligheid, algemeen beheer, volksgezondheid 
en economische aangelegenheden (jachthavens, campings, VVV, re-
creatieschap en dergelijke). 
Uit het algemeen onderzoek van de RGF in 1964 bleek dat bij 
een aantal recreatiegemeenten, met name van de groep van niet-
Noordzeekustgemeenten, het saldo van relevante inkomsten en 
uitgaven ongunstiger was dan bij in grootte vergelijkbare ge-
meenten. De Noordzeekustgemeenten vertoonden een tegengesteld 
beeld. Evenwel, de verschillen tussen de recreatiegemeenten 
enerzijds en alle steekproefgemeenten anderzijds waren betrek-
kelijk gering, hetgeen vooral veroorzaakt werd door de hoge 
eigen belastingopbrengsten in de recreatiegemeenten. Dit deed 
de RGF concluderen, dat er weinig redenen aanwezig waren voor 
een afzonderlijke verfijning voor recreatiegemeenten. 
Wel zou een en ander nader moeten worden bezien nadat de voor-
genomen verruiming van het plaatselijk belastinggebied zou 
zijn gerealiseerd, en wel vanwege de daarbij voorgenomen af-
schaffing van de vermakelijkhedenbelasting, welke de enige mo-
gelijkheid vormt voor recreatiegemeenten om bezoekers van voor-
stellingen en evenementen, waarvoor de gemeenten kosten moeten 
maken (in het bijzonder objecten van massa-recreatie), daar-
voor te laten meebetalen. Bovendien was het maar de vraag, in 
hoeverre de recreatiegemeenten de relatief hoge belastingcapa-
citeit zouden behouden na de invoering van de voorgenomen wet. 
Deze voorsprong was immers de voornaamste reden waarom de fi-
nanciële positie van de recreatiegemeenten niet sterk van die 
van andere gemeenten afwijkt - een reden ook, waarom dus voors-
hands van een verfijning werd afgezien. Overigens bleek het 
moeilijk, een objectieve en bruikbare maatstaf voor zo'n ver-
fijning te vinden. 
De regering nam dit advies van de RGF over. Tijdens de behande-
ling van wetsontwerp nr 10585 in de Tweede Kamer werd gevraagd 
waarom niet toch werd getracht een verfijning voor zogenaamde 
landrecreatiegemeenten tot stand te brengen. De minister sloot 
zich te dien aanzien bij het advies van de RGF aan. De desbe-
treffende verschillen tussen de recreatiegemeenten onderling 
zijn te groot, een verfijning bleek niet realiseerbaar en de 
wet van 24 december 1970 (S 608) impliceert voor de recreatie-
gemeenten verruiming door het heffen van toeristenbelasting. 
Het algemene advies van de RGF van 14 augustus 1975 bevat 
opnieuw de conclusie, dat van een duidelijke aanwijzing voor 
een verfijning voor recreatiegemeenten niet was gebleken. Dit 
advies behelst ook een passage over het feit dat de ontwikke-
ling steeds meer gaat in de richting van een gelijkmatiger 
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spreiding van recreatiemogelijkheden voor de bevolking. Zeer 
veel gemeenten zien zich daardoor - meer dan voorheen - ge-
steld voor uitgaven ten behoeve van de recreatie en van daar-
voor tot stand te brengen voorzieningen, veelal via een gemeen-
schappelijke regeling met andere gemeenten. Weliswaar zijn de-
ze uitgaven meestal van andere aard dan die, bedoeld in de 
meer vermelde ondezoekingen, doch deze ontwikkeling heeft tot 
gevolg dat de behoefte aan een speciale verfijning voor ge-
meenten met een belangrijke toeristische functie nog minder 
wordt. 
3.3.5 Verfijning voor centrumgemeenten 
In opdracht van de regering werd door het Nederlands Econo-
misch Intituut (NEI) een onderzoek gedaan naar de structuur 
van de gemeentelijke uitgaven in de jaren 1952 en 1954, waarin 
ook de invloed van de centrumfunctie op de gemeentelijke uit-
gaven werd onderzocht (voor het eerst - althans voor zover be-
kend) . De resultaten van dit onderzoek zijn neergelegd in het 
proefschrift van C. van den Berg (1956)(24). 
Het bleek moeilijk een goede maatstaf te vinden voor de cen-
trumfunctie, voor de mate dus waarin een gemeente ook diensten 
verleent aan inwoners van omliggende gemeenten. Van den Berg 
gebruikte als criterium het aantal in winkels werkzame perso-
nen per 1 000 inwoners. Hij concludeerde, dat deze factor bij 
de gemeenten met meer dan 20 000 inwoners een systematische 
samenhang vertoonde met het peil van de uitgaven. Dit verband 
bleek voor de gemeenten met 10 000 tot 20 000 inwoners rela-
tief sterker. Bij de gemeenten met minder dan 10 000 inwoners 
was een invloed van de centrumfunctie op de uitgaven niet aan-
toonbaar. Voor de gemeenten met meer dan 20 000 inwoners ble-
ken overigens ook drie andere factoren een systematische in-
vloed op de uitgaven uit te oefenen, namelijk bevolkingsom-
vang, mate van industrialisatie en de bodemgesteldheid. 
Een tweetal latere, eveneens door het NEI verrichte onderzoe-
kingen bracht geen andere factoren met systematische invloed 
op de gemeentelijke uitgaven aan het licht. Het ene onderzoek 
betrof de investeringen van de 36 grootste gemeenten in Neder-
land in de periode 1952 tot en met 1956; het andere had betrek-
king op de personeelsomvang van alle gemeenten. 
Voortbouwende op de door het NEI geconstateerde invloed van de 
centrumfunctie, heeft de commissie-Oud gezocht naar een andere 
maatstaf ter bepaling van deze functie, door een index op te 
stellen van activiteiten en kenmerken van de gemeenten welke 
voor de centrumfunctie systematisch werden geacht (bijvoor-
beeld vestiging rechterlijke macht, spoorwegstation, zieken-
huis, scholen, markten enz.) en welke naar hun invloed op de 
uitgaven werden gewogen. Op deze wijze ontstond, na toepassing 
van een zeer groot aantal kenmerken, een waarderingscijfer.Als 
bezwaren van deze methode werden gevoeld: de moeilijkheid om 
de kenmerken te splitsen in die welke reeds eigen zijn aan de 
gemeente op basis van inwonertal en die welke beïnvloed zijn 
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door de centrumfunctie, en voorts het feit dat de gemeente een 
en ander zelf kan beïnvloeden (onderwijs, sportvoorzieningen 
en dergelijke). Het eindrapport van de commissie-Oud bevatte 
dan ook geen voorstel omtrent de toepassing van de centrum-
functie als maatstaf ter verdeling van de middelen van het Ge-
meentefonds, aangezien het niet mogelijk was gebleken een 
bruikbaar criterium te formuleren ter bepaling van de mate 
waarin een gemeente als centrum fungeert. 
Vanwege het ministerie van Binnenlandse Zaken is onmiddellijk 
na invoering van de FVW '60 nog een nader onderzoek ingesteld 
naar de mogelijkheden tot toepassing van de centrumfunctie, 
waartoe opnieuw het criterium 'het relatieve aantal in winkels 
werkzame personen' werd gehanteerd. Van de 222 gemeenten met 
meer dan 25 in winkels werkzame personen per 1 000 inwoners 
bleken er 117 een garantie- en 105 een limiet-uitkering te heb-
ben. Bij de 110 gemeenten met meer dan 30 in winkels werkende 
personen bedroeg het aantal garantie-uitkeringen 589 en het 
aantal limiet-uitkeringen 41 en bij de 15 gemeenten met meer 
dan 35 in winkels werkzame personen waren deze aantallen 26 
respectievelijk 19. Het aantal garantie-uitkeringen overheer-
ste dus in gemeenten met een volgens deze maatstaf sterke cen-
trumfunctie. Ook toen werden evenwel opnieuw bezwaren tegen 
deze maatstaf gevoeld, aangezien het relatieve aantal in win-
kels werkzame personen mede afhankelijk is van de omvang van 
de kern, van verschillen in welstand en van karakter en op-
bouw van de plaatselijke middenstand. 
Voortgezet onderzoek naar de behoefte aan een verfijning op 
grond van het vervullen van een centrumfunctie zou zich dan 
ook moeten richten op het verkrijgen van een bruikbare maat-
staf en op het verband tussen de centrumfunctie en concrete 
uitgavengroepen van de gemeenten. Van belang is hierbij van-
zelfsprekend tevens de vraag, of en in hoeverre met de bestaan-
de verdelingsmaatstaven en verfijningen is tegemoetgekomen aan 
de uitgaven-verhogende factoren die samenhangen met de centrum-
functie. Te denken valt hierbij aan inwonertal, verschillen in 
schaalbedragen en diverse verfijningen, zoals kleine stedelij-
ke gemeenten, historische stadskern enz. 
In 1963 bracht het Centraal Bureau voor Verificatie en Finan-
ciële Adviezen van de VNG in opdracht van de gemeente Haarlem 
een rapport uit over een onderzoek naar de centrumfunctie van 
gemeenten met meer dan 50 000 inwoners, exclusief de drie 
grootste gemeenten van ons land. Dit onderzoek toonde een dui-
delijk verband aan tussen de mate waarin een gemeente een cen-
trumfunctie vervult en de gemeentelijke uitgaven. Als criteria 
voor de mate waarin de centrumfunctie door de verschillende ge-
meenten werd uitgeoefend, werden gehanteerd: 
- de winkeldichtheid; 
- de grossiersdichtheid; 
- aantal personen werkzaam in krediet- en bankwezen, verzeke-
ringswezen en overige bedrijven, overheidsdiensten en vrije 
beroepen; 
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- frequentie bus/treinverbindingen; 
- aantal ziekenhuisbedden; 
- aantal buitenleerlingen op scholen voor MO en VHMO; 
- inkomensstructuren van het verzorgingsgebied van de centrum-
gemeente. 
Als relevante uitgaven, verband houdende met de centrumfunc-
tie, werden een groot aantal directe en indirecte uitgaven, op-
genomen in de hoofdstukken III, IV, VI, VIII en X van de ge-
meentebegroting, in de beschouwingen betrokken. De onderzochte 
31 gemeenten werden vervolgens in een viertal groepen inge-
deeld, al naar gelang de mate waarin ze een centrumfunctie ver-
vulden, zoals deze uit het onderzoek naar voren kwam, en waar-
bij voor de verschillende groepen afwijkende bedragen werden 
vastgesteld wegens extra uitgaven op grond van de centrumposi-
tie. 
De vraag of dit rapport een methode aandroeg voor een in de 
praktijk toepasbare verfijningsmaatregel, werd door de RGF ne-
gatief beantwoord(25). Allereerst vanwege de beperking van het 
onderzoek tot gemeenten met meer dan 50 000 inwoners, vervol-
gens ten aanzien van de bruikbaarheid van de maatstaven, die 
uiteindelijk leken te leiden tot de conclusie dat de beroepen-
structuur erg belangrijk is, doch dan niet van de in de gemeen-
te wonende, maar aldaar werkzame personen (vergelijk de maat-
staf 'arbeidsplaatsen' in advies RGF in 1975). Voorts werden 
kritische kanttekeningen geplaatst bij de als zodanig gehan-
teerde specifieke centrum-uitgaven. De gemeente kan bij sommi-
ge taken het beleid te zeer beïnvloeden; er zijn ook nog spe-
cifieke centrum-inkomsten. En het was maar de vraag, of de in 
het rapport gebruikte centrumfunctie-uitgaven wel een betere 
toetsingsmaatstaf opleverden dan die welke gebruikt zijn voor 
de verfijning kleinere stedelijke gemeenten. 
De conclusie was, dat in de groep gemeenten met meer dan 
50 000 inwoners waarschijnlijk wel een onderscheid is te maken 
dat niet parallel loopt met het inwonertal. Voortgezet onder-
zoek - op basis van andere maatstaven, wellicht op de eerste 
plaats de beroepenstructuur - werd aanbevolen, zij het dan dat 
daarbij alle gemeenten zouden moeten worden betrokken. 
Een volgend onderzoek naar de kwantificering van de centrum-
functie, gebaseerd op de rekeningcijfers van 1959, werd in 
1964 uitgevoerd door het NEI in opdracht van het gemeentebe-
stuur van Rotterdam. Het begrip centrumfunctie werd daarbij 
als volgt omschreven: 'Het uitoefenen van de centrumfunctie 
door de Rotterdamse overheid in de voorziening in niet-Rot-
terdamse behoeften.' Het saldo van alle uitgaven en ontvang-
sten van de door Rotterdam aan niet-Rotterdammers bewezen 
diensten werd aangemerkt als netto-kosten van de centrumfunc-
tie. Dit gold derhalve evenzeer voor het berijden van een ge-
meentelijke weg als voor het bezoek aan de schouwburg door een 
niet-Rotterdammer. Tegenover de uitgaven van de gemeente Rot-
terdam voor niet-Rotterdammers staan uitgaven van andere ge-
meenten ten behoeve van Rotterdammers. Men zou op deze wijze 
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kunnen komen tot een bilaterale verrekening van de centrum-uit-
gaven ten behoeve van niet-ingezetenen. Het rapport achtte de 
behoefte aan een dergelijke verrekening niet aanwezig, 'omdat 
aldus niet ongedaan kan worden gemaakt, dat elke gemeente voor-
zieningen voor overig Nederland moet blijven treffen. De ge-
meenten zijn immers de kostenplaatsen van de bilaterale cen-
trumfunctie(2). 
Gebruik van het op deze wijze opgevatte begrip centrumfunctie 
bij het ontwerpen van een eventuele verfijning, zou betekenen 
dat men een verfijning zou moeten maken voor die gemeenten, 
waarvan men kan aannemen dat ze hogere centrumfunctie-uitgaven 
hebben dan het gemiddelde. In het onderzoek ging het om de net-
to-kosten, betreffende: 
- wegverkeer (pleinen, straten, tunnels, verlichting en derge-
lijke), onderhoud en kapitaalslasten, verdeeld volgens de sleu-
tel 77,5% Rotterdams en 22,5% niet-Rotterdams; 
- onderwijs; 
- verblijvende bevolking (in verband met de functie van plant-
soenen, trottoirs, verlichting, EHBO, musea, monumenten, to-
neel, orkesten); verhouding 88,5% Rotterdammers en 11,5% niet-
Rotterdammers; 
- luchthaven; 
- tram en bus (84% en 16%); 
- kunst (kosten voorstellingen twee Rotterdamse orkesten bui-
ten Rotterdam), muziekscholen, conservatorium, dansschool/aca-
demie; 
- gemeenteziekenhuizen; 
- havenbedrijf/energiebedrijf/drinkwater (winst op niet-Rotter-
damse relaties in mindering gebracht op centrum-uitgaven); 
- algemeen bestuur (17% toegekend aan niet-Rotterdammers) 
De totale netto-kosten werden becijferd op 9,2 miljoen gulden. 
Door de RGF werden deze nader becijferd op 7 miljoen gulden. 
Aangetekend werd daarbij, dat Rotterdam reeds voor de helft 
van deze kosten een bijdrage ontving op grond van de agglome-
ratieverfijning. Het was nu maar de vraag, of het restant-
bedrag beschouwd kon worden als hoger dan de - zoals gesteld: 
voor elke gemeente tot op zekere hoogte geldende - gemiddelde 
kosten voor centrumfunctie. Deze vraag werd ook nu niet be-
antwoord. Niettemin werd het NEI-rapport gekenschetst als een 
originele en waardevolle bijdrage voor het ontrafelen van de 
centrumfunctie, een bijdrage die zeer wel voor noodzakelijk 
verder verfijningsonderzoek zou kunnen worden benut. 
In het vergelijkend kostenonderzoek over 1964 heeft de RGF op-
nieuw getracht, te komen tot een verdere uitdieping van het 
vermoeden, dat het uitoefenen van een zekere verzorgende func-
tie voor ook niet-ingezetenen relatief hoge uitgaven per inwo-
ner veroorzaakt en derhalve een verfijningskenmerk vormt. Daar-
toe werd een lijst samengesteld van gemeenten met minder dan 
15 000 inwoners, welke als een verzorgend centrum kunnen wor-
den aangemerkt, zulks op basis van de gegevens van de sociaal-
geografische afdeling van de VNG en van de indertijd door de 
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commissie-Oud verkregen uitkomsten. De reeds onder de verfij-
ning kleine stedelijke gemeenten of onder een andere verfij-
ning vallende gemeenten werden van het verdere onderzoek uit-
gezonderd . 
Gebleken is, dat het uitgavenpatroon van de gemiddelde gemeen-
ten weinig afweek van dat van de vergelijkbare steekproefge-
meenten. Tegenover iets hogere gemiddelde uitgaven per inwoner 
stonden bijna evenveel hogere opbrengsten van grondbelasting, 
personele belasting en uitkering vijfmaal hoofdsom grondbelas-
ting gebouwd. De gevonden resultaten wezen niet op een drin-
gende noodzaak tot het Invoeren van een verfijning voor cen-
trumfunctie. Geadviseerd werd niettemin - aangezien nog steeds 
geen goede methode is gevonden om vast te stellen in welke 
mate een gemeente als verzorgend centrum voor de omgeving fun-
geert -, tot voortgezet onderzoek naar de kosten zowel van ou-
de steden en stadjes als van min of meer voortgeschreden moder-
ne stedelijkheid, alsmede naar het uitoefenen van een verzor-
gende functie tot buiten de grenzen van de gemeente. 
Tenslotte gaven de resultaten van het onderzoek van de RGF 
over 1968(26) geen aanleiding om - naast de verfijning histo-
rische stadskernen - een maatregel voor kleine centrumgemeen-
ten voor te stellen. 
Het nu ingestelde onderzoek was evenwel opnieuw van beperkte 
strekking, omdat eens te meer bleek dat bevredigende criteria 
ter bepaling van de mate van de centrumfunctie nog niet zijn 
opgespoord. In casu geschiedde het onderzoek aan de hand van 
de verzorgingswaarde van het winkelapparaat in de gemeente, 
zoals blijkende uit een studie van prof. dr. H.J. Keuning, en 
van het (relatieve) aandeel buitenleerlingen van in de gemeen-
te gevestigde scholen voor voortgezet onderwijs; een en ander 
voor gemeenten met minder dan 20 000 inwoners. De aldus te 
onderzoeken groep omvatte negentien gemeenten, waarvan er der-
tien de verfijning historische stadskernen ontvingen. Geen van 
de zes overige centra vertoonde een uitgavensaldo dat ongun-
stig afweek van het gemiddelde, terwijl het voorzieningenpell 
van deze zes gemeenten over de hele linie relatief hoog bleek, 
hoger dan van de eveneens onderzochte centrumgemeenten met een 
historische stadskern. 
De conclusie luidde opnieuw, dat er geen aanleiding was voor 
een afzonderlijke verfijning. Voortgezet onderzoek werd ech-
ter nog steeds nodig geacht. 
In deze reeks onderzoekingen wordt tenslotte nog vermeld het 
onderzoek van de werkgroep centrumfunctie in het kader van het 
vergelijkend onderzoek naar de structuur van uitgaven en inkom-
sten van de vier grote gemeenten over 1948-1974. Verwezen 
wordt naar hetgeen daaromtrent Is gesteld in de paragraaf over 
de vier grote steden in hoofdstuk 6. 
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3.3.6 Verfijning voor meerkernige gemeenten 
Verondersteld mag worden, dat gemeenten waarvan de inwoners 
over een aantal (verspreid liggende) woonkernen verdeeld zijn, 
voor het leveren van gelijksoortige voorzieningen per inwoner 
hogere kosten hebben te maken dan gemeenten waarvan de inwo-
ners voor het grootste deel in één kern wonen. Dergelijke ge-
meenten zíen zich genoodzaakt in elk van de kernen voorzienin-
gen tot stand te brengen, die in andere gemeenten met een onge-
veer gelijk aantal inwoners maar éénmaal of althans in gerin-
ger aantal behoeven te worden gerealiseerd. Men kan hier den-
ken aan dorps- en wijkcentra, sportvelden, gymnastieklokalen, 
begraafplaatsen en hulpsecretarieën. Ook het centraal bestu-
ren van de verschillende onderdelen kan op een aantal punten 
kostenverhogend werken. 
Bij het algemeen onderzoek naar de werking van de verdeelmaat-
staven in 1968 heeft de RGF ook hiernaar onderzoek ingesteld. 
Bij de keuze van de onderzochte gemeenten werd uitgegaan van 
de gedachte, dat het begrip veelkernigheid een relatief begrip 
is, hetwelk mede in relatie tot het totale aantal inwoners der 
gemeente moet worden gezien. In deze benadering zouden gemeen-
ten met meer inwoners, wilden zij als veelkernig worden aange-
merkt, meer afzonderlijke kernen moeten tellen dan kleinere 
gemeenten. Het vereiste aantal liep in deze onderzoeksopzet op 
van een minimum van drie kernen voor de kleinste gemeenten tot 
een minimum van zes kernen voor gemeenten met ongeveer 20 000 
inwoners. Daarbij werd alleen rekening gehouden met kernen met 
meer dan 500 inwoners. Door de uitgaven en inkomsten per inwo-
ner van de aldus gekozen veelkernige gemeenten te vergelijken 
met de gemiddelde bedragen van vergelijkbare steekproefgemeen-
ten van ongeveer dezelfde grootte, ontstond het beeld, dat de 
veelkernige gemeenten een vrij hoog uitgavenpeil hebben, voor-
al veroorzaakt door de kosten van openbare werken en dan met 
name door de kosten van straten, wegen en bruggen. In sommige 
andere sectoren bleken de lasten evenwel zelfs lager. 
De uitgaven op hoofdstuk VIII, paragraaf 16 (thans paragraaf 7 
van de gemeentebegroting) gaven een te verwaarlozen verschil 
te zien, zodat de verwachting dat de veelkernige gemeenten 
meer zouden uitgeven op het gebied van bijvoorbeeld subsidies 
aan verenigingsleven, sportaccommodaties en dergelijke, niet 
juist bleek. Daarbij werd evenwel opgemerkt, dat dit niet be-
hoeft te betekenen dat er geen kostenverschillen wegens veel-
kernigheid zouden zijn. Het werd mogelijk geacht dat, juist in 
veelkernige gemeenten de hoge kosten in de sector openbare wer-
ken een achterstand hebben doen ontstaan, als gevolg waarvan 
de kostenverschillen niet in de cijfers van de uitgaven tot 
uitdrukking komen. 
De verwachting werd uitgesproken, dat de na 1964 van kracht ge-
worden WUW aan deze gemeenten enige hulp zou bieden in de hoge-
re kosten van wegen en bruggen buiten de bebouwde kom, terwijl 
ook de verdubbeling van de oppervlakte-uitkering voor de veel-
kernige gemeenten een aanmerkelijke verbetering van de algeme-
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ne uitkering zou meebrengen. De conclusie was, dat het onder-
zoek onvoldoende gronden opleverde om een verfijning voor veel-
kernige gemeenten voor te stellen, maar dat bij een volgend 
onderzoek aan deze gemeenten opnieuw aandacht geschonken zou 
moeten worden, dit mede tegen de achtergrond van de uitkering 
volgens de WUW. Dit is gebeurd bij het algemeen onderzoek in 
1975. 
Voor de aanwijzing van de kenmerkgroep in dit onderzoek is als 
criterium aangehouden, dat in de gemeente tenminste twee ker-
nen van meer dan 2 000 inwoners aanwezig zijn, waarvan de cen-
tra zijn gelegen op een onderlinge afstand van meer dan 3 km. 
De resultaten van dit onderzoek leidden tot de conclusie, dat 
de centrale verdelingsmaatstaven in het algemeen voor de veel-
kernige gemeenten meer opleveren dan gemiddeld het geval is, 
in hoofdzaak als gevolg van een relatief grote opbrengst van 
het onderdeel oppervlakte. Daardoor ontstaat enige ruimte 
voor het opvangen van de hogere kosten voor een uitgebreid we-
gennet. Deze ruimte zou door verbeteringen in de WUW en een 
eventuele verfijning voor uitgebreide wegennetten nog kunnen 
worden vergroot. Geconstateerd werd dat het voorzieningenni-
veau in deze groep gemeenten in een groot aantal gevallen dui-
delijk lager lag dan het gemiddelde, doch dat de behoefte aan 
een verfijning voor meerkernige gemeenten niet werd aange-
toond. De centrale maatstaven, de WUW en een eventuele ver-
fijning voor uitgebreide wegennetten zouden deze gemeenten 
voldoende soelaas moeten bieden. 
3.3.7 Verfijning voor randgemeenten van grote steden 
Gemeenten die aan grote steden grenzen, hebben waarschijnlijk 
een enigszins ander uitgavenpatroon dan andere gemeenten met 
een ongeveer gelijk aantal inwoners. Daar waar de bebouwing 
onderdeel vormt van de grote stad of daaraan grenst, kunnen 
dezelfde factoren als in centrumgemeenten werkzaam zijn - fac-
toren die een hoger dan gemiddeld uitgavenpeil per inwoner 
meebrengen. Ook zullen de randgemeenten eventueel voorzienin-
gen moeten treffen die voor een groter deel van de agglomera-
tie van nut zijn. Daartegenover staat wel, dat de ingezetenen 
van de randgemeenten kunnen profiteren van de aanwezigheid van 
bepaalde voorzieningen in of vanwege de grote stad, welke al-
dus niet door de randgemeenten zelf tot stand behoeven te wor-
den gebracht. 
De RGF heeft in zijn algemene onderzoekingen in 1968 en 1975 
een en ander bestudeerd. In het eerste onderzoek werden betrok-
ken de gemeenten met minder dan 150 000 inwoners, grenzend aan 
gemeenten met meer dan 150 000 inwoners. Het tweede onderzoek 
richtte zich op de gemeenten waarvan het centrum maximaal 5 km 
van een stad met meer dan 150 000 inwoners is verwijderd. In 
beide onderzoekingen bleken de uitgaven per inwoner wegens sa-
larissen en wegens kapitaalslasten in de randgemeenten welis-
waar hoger te liggen dan in vergelijkbare gemeenten, maar dit 
nadelig verschil werd voor een goed deel gecompenseerd door de 
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relatief hoge Inkomsten uit eigen heffingen en uit de uitke-
ring vijfmaal de hoofdsom grondbelasting gebouwd. Wèl bleek 
er een vrij groot nadelig verschil te bestaan In de tekorten 
op de onderwijsuitkerIngen, voornamelijk het gevolg van de 
voor die uitkeringen gebruikte groepenindeling. 
Van een duidelijke behoefte aan een verfijning voor de groep 
randgemeenten is niet gebleken. 
3.3.6 Verfijning voor provinciehoofdsteden 
Bij het algemeen RGF-onderzoek in 1968 is nagegaan, of er aan-
leiding is om een verfijning in het leven te roepen voor pro-
vinciehoofdsteden. Daaruit bleek, dat de zeven kleinere provin-
ciehoofdsteden over het algemeen per inwoner hogere uitgaven 
hadden dan in grootte vergelijkbare gemeenten, zij het met en-
kele uitzonderingen. Voor de grotere hoofdsteden Groningen, 
Haarlem, Utrecht en Den Haag bleek de vergelijking met onge-
veer even grote gemeenten niet mogelijk. 
Aangenomen mag worden, dat alle provinciehoofdsteden wel eni-
germate de financiële gevolgen van die status ondervinden, 
omdat deze hoofdsteden vanouds als centrum van het gewest heb-
ben gefungeerd. De vraag of hiervoor een verfijning in het le-
ven zou moeten worden geroepen, diende dan ook - naar het ad-
vies van de RGF luidde - een onderdeel te vormen van het pro-
bleem van een algemene verfijning voor centrumgemeenten. On-
danks het feit dat deze laatste verfijning er nooit is geko-
men, is, voor zover bekend, nooit meer overwogen een afzonder-
lijke verfijning voor provinciehoofdsteden in het leven te roe-
pen, waarin dan ook 's lands hoofdstad had kunnen worden be-
trokken. 
3.3.9 Verfijning voor grensgemeenten 
Aangezien de nationale grens in neer dan één opzicht een bar-
rière vormt en de geïsoleerde ligging van grensgemeenten 
vaak een te klein draagvlak oplevert voor een aantal voorzie-
ningen, is in het algemeen RGF-onderzoek in 1975 ook ingegaan 
op een verfijning voor grensgemeenten. Daarbij werden mede in 
acht genomen de kosten voor de infrastructuur in verband met 
belangrijke grensovergangen, alsmede de extra kosten van het 
contact met buitenlandse instanties. 
Als groep bleken de grensgemeenten inderdaad (een geringe) be-
hoefte aan extra inkomsten te hebben, doch overigens weinig 
homogeniteit te vertonen. De grensgemeenten met meer dan 
20 000 inwoners vielen vrijwel alle reeds onder andere verfij-
ningen, vooral onder de verfijning historische stadskernen. De 
financiële problemen van de kleinere grensgemeenten zijn in 
het algemeen van dezelfde aard als van vergelijkbare, elders 
gelegen gemeenten: gering financieel draagvlak met een rela-
tief kleine oppervlakte. 
Aanleiding tot ечп afzonderlijke verfijning voor grensgemeen­
ten werd niet aanwezig geacht. 
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3.3.10 Verfijning voor een uitgebreid wegennet; ruilverkave-
ling 
De commissie-Oud bracht op 8 november 1954 een rapport uit be-
treffende een nieuwe regeling van de uitkeringen voor de we-
gen, zulks ter vervanging van de toen geldende regeling, neer-
gelegd in artikel 3 van de Wet op het Verkeersfonds. Het zou 
te ver voeren, uitgebreid op alle onderdelen van dit rapport 
in te gaan. Volstaan wordt met de volgende opmerkingen. 
De commissie-Oud achtte een nadere beschouwing van het systeem 
van de wegenfinanciering mede noodzakelijk in het kader van de 
toekomstige regeling van de financiële verhouding tussen rijk 
en gemeenten. De uitgaven van de gemeenten voor wegen en stra-
ten maken een belangrijk deel van het budget uit, waarvoor bin-
nen een algemene financiële verhoudingsregeling moeilijk een 
goed verdeelsysteem kan worden gevonden. De commissie stelde 
vast dat het de voorkeur verdient, voor de kosten van de wegen 
een afzonderlijke voorziening te treffen, enerzijds omdat hier-
bij ook provincies en waterschappen zijn betrokken, maar ook 
omdat het gaat om een niet uitsluitend gemeentelijk belang, na-
melijk dat van het verkeer. De commissie ging vervolgens in op 
het probleem van de niet-planwegen; zij stelde, het billijk en 
rechtvaardig te vinden als de uitkeringen van het rijk zich in 
het algemeen tevens zouden gaan uitstrekken tot de niet-planwe-
gen, voor zover deze berijdbaar zijn voor motorrijtuigen. Daar-
bij manifesteerde zich opnieuw het probleem van de door water-
schappen beheerde wegen. De commissie beschouwde als bezwaren 
van de geldende regeling: de grote verschillen tussen provin-
ciale verdelingsverordeningen, het systeem van de 'vervangen-
de' wegen en het feit dat de traversen door de bebouwde kommen 
niet zijn opgenomen in de verschillende wegennetten van een 
bepaalde orde. De commissie deed tenslotte voorstellen voor de 
verdeling van de gelden over de provincies en daarna over de 
beheerders van de onderscheidene wegen(27). 
Het duurde tot 1961 voordat de voorstellen van de commissie-
Oud (ten dele) werden verwerkt in een wetsvoorstel. Na vijf 
jaar mondde dit uit in de Wet Uitkeringen Wegen (WUW). Deze 
wet van 21 juli 1966 voorziet in: 
- Wegenplannen: naast een rijkswegenplan worden wegenplannen 
voor de secundaire en tertiaire wegen vastgesteld (door Pro-
vinciale Staten) alsmede vervangende wegen aangewezen. 
- De 'totaalpot' van de WUW: jaarlijks vast te stellen ter 
verdeling over de lagere overheden. 
- De verdeling over de provincies: gerelateerd aan de op-
brengst van de motorrijtuigenbelasting in de provincie in het 
voorafgaande jaar, aan de oppervlakte en het aantal inwoners 
van de provincie. Een en ander volgens een bepaalde formule, 
waarbij de uitkomst van Zeeland met een factor 1,4 werd ver-
menlgvuldigd(28). 
- De verdeling over de onderhoudsplichtigen binnen de provin-
cies: Provinciale Staten stellen een verdelingsverordening 
vast, waarin de volgende vaste gegevens dienen te worden opge-
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nomen: tenminste 30% van de provinciepot moet bestemd zijn 
voor de (vervangende) secundaire wegen, tenminste 15% voor de 
tertiaire en 15% voor de quartaire wegen, terwijl de drie voor­
gaande percentages samen minimaal 85% van de provinciepot moe­
ten uitmaken. Bovendien moeten de verdelingsnormen in de veror­
dening worden neergelegd. Volgens artikel 15 van de wet dien­
den deze verdeelregels ббг 1 januari 1975 opnieuw bij wet 
te worden vastgesteld. 
Bij wet van 30 juni 1976 wordt de WUW gewijzigd. In de verde­
lingsformule wordt dan rekening gehouden met de in de wet op­
genomen en per provincie naar de oppervlakte van de grond­
soorten gewogen gemiddelde waarde voor de draagkracht van de 
ondergrond. De commissie-Oud had ook reeds overwogen, de fac­
tor bodemgesteldheid in de formule op te nemen, aangezien dit 
één van de belangrijkste storingsfactoren zou kunnen zijn, 
maar daartoe eerder geen kans gezien. Inmiddels had men de 
beschikking over een factor ter bepaling van de draagkracht 
van de ondergrond (de CBR-waarde, California Bearing Ratio). 
De genoemde vermenigvuldigingsfactor voor Zeeland werd ver-
laagd van 1,4 naar 1,2 . 
De ook tegen de oorspronkelijke wet bestaande bezwaren bleven 
echter ook na deze wijziging bestaan, waarvan met betrekking 
tot de financiële positie van de gemeenten vooral genoemd 
kunnen worden: 
- De niet-planwegen, die een zeer groot gedeelte van de wegen 
buiten de bebouwde kom vormen, vallen buiten de uitkeringen 
inzake de WUW. Uit een onderzoek door de RGF uit 1971 blijkt 
dat deze wegen, landelijk naar wegoppervlakte berekend, circa 
60% van alle wegen buiten de bebouwde kom uitmaken. De RGF ad-
viseerde in 1975 dan ook(29), de overige niet-planwegen in de 
uitkeringen op grond van de WUW te betrekken, met uitzondering 
wellicht van een beperkte groep niet-verharde wegen, die vrij-
wel geen functie voor het verkeer hebben. 
- De grens tussen de quartaire wegen en de overige niet-planwe-
gen is arbitrair. In een 'Notitie Wet Uitkeringen Wegen'(1974) 
pleit de RGF al voor een strakke regeling voor de aanwijzing 
van de quartaire-wegen-lijsten volgens uniforme criteria. 
- Het ontbreken van een inflatiefactor in de verdelingsformu-
le. 
- De grote verschillen in de provinciale verdelingsverordenin-
gen (zie nota RGF betretiende onderzoekingen 68/69/70). 
- De provincie is zowel verdeler als ontvanger. 
- De werking van de verdelingsformule ten opzichte van de pro-
vincies . 
- De te lage tegemoetkoming in de kosten van tertiaire en quar-
taire wegen. De RGF adviseerde in 1975 tot In principe kos-
tendekkende vergoedingen voor de wegen van elke categorie. 
Voor een uitvoerige bespreking van deze bezwaren, alsmede een 
onderzoek naar de werking van de WUW in de praktijk in de di-
verse provincies, wordt verwezen naar een door de VNG in fe-
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bruari 1982 uitgebracht onderzoeksrapport. Daarin wordt ook in-
gegaan op het voorontwerp van wet tot herziening van de WUW. 
De tegen de werking van de WUW bestaande bezwaren werden ook 
in dit rapport niet opgeheven. 
Nadat de regering door middel van een wetswijziging (wet van 4 
juli 1979, S 413) de in de WUW bepaalde uiterste datum van 
1 januari 1979 heeft doen wijzigen in 1 januari 1981, welke da-
tum overigens ook niet is gehaald, werd begin 1981 een vooront-
werp van wet aan de diverse adviesinstanties gestuurd. De reac-
ties op dit voorontwerp waren van dien aard, dat het werd te-
ruggenomen. Ook de RGF heeft ter zake negatief geadvi-
eeerd(30). 
3.3.10.1 De nota WUW 
Op grond van de negatieve reacties heeft de minister van Ver-
keer en Waterstaat op 13 mei 1982 een nota uitgebracht over 
de WUW. Deze bevat onder meer de volgende beleidsvoornemens: 
- Het huidige voorontwerp van Wet tot wijziging van de WUW 
wordt niet verder in procedure gebracht. 
- Er zal naar worden gestreefd in de loop van 1983 een ontwerp 
van wet in te dienen dat voorziet in een grootschalige sane-
ring van het wegenbeheer. De beoogde inwerkingtreding van de-
ze wet is gesteld op 1 januari 1985. Uitgegaan wordt van een 
sanering van wegen volgens het volgende stramien: 1 primaire 
wegen bij het rijk; 2 secundaire en tertiaire wegen bij pro-
vincies; 3 overige wegen bij gemeenten. In de wettelijke rege-
lingen inzake het wegenbeheer zullen criteria moeten worden 
gesteld omtrent de indeling van de wegen in categorieën en 
ook zullen procedure-regels nodig zijn om de afzonderlijke 
wegen feitelijk in die categorieën onder te brengen. 
- Nadat de sanering van het wegenbeheer wettelijk is geregeld, 
waarbij het streven is dat dit op 1 januari 1985 het geval zal 
zijn, worden de WUW-middelen overgeheveld naar het Provincie-
fonds en het Gemeentefonds. 
De koerswijziging die de betrokken bewindslieden voorstaan met 
betrekking tot het oorspronkelijke voorontwerp van wet tot her-
ziening van de WUW, kan in beginsel met instemming worden be-
groet. In plaats van het tussenstation, waarbij twee afzonder-
lijke begrotingsposten voor de (WUW-)uitkeringen voor respec-
tievelijk onderhouds- en investeringskosten zouden worden ge-
ïntroduceerd, wordt nu rechtstreeks gekoerst op een sanering 
van het wegenbeheer. Hierdoor wordt de weg vrijgemaakt om de 
thans bestaande WUW-uitkeringen te versleutelen via het pro-
vincie- en Gemeentefonds. 
De totaliteit der gemeenten kan in verband hiermee een finan-
ciële tegemoetkoming verwachten ter leniging van de onder-
houds- en (toekomstige) kapitaalslasten. Op grond van de WUW-
nota mag worden verondersteld, dat de volgende elementen deel 
zullen uitmaken van de tegemoetkoming: 
1 Het quartaire WUW-aandeel voor onderhoud en kapitaalslasten 
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dat thans beschikbaar wordt gesteld aan provincies en water-
schappen. 
2 Het aandeel in deze lasten dat de provincies zelf dragen. 
3 Middelen die het rijk zelf besteedt voor aan te merken quar-
taire wegen. 
De aan de gemeenten in het vooruitzicht gestelde tegemoetko-
ming zal - naar de mening van de RGF - echter niet voldoende 
zijn om de extra lasten voor die gemeenten te dekken, aange-
zien de overige niet-planwegen (circa 3 500 km in totaal) zon-
der enige financiële compensatie overgaan naar gemeenten en 
er voorts geen overheveling plaatsvindt van waterschapsmidde-
len welke worden aangewend voor aanvulling van de WUW-uitke-
ringen. 
De gemeenten worden derhalve geconfronteerd met een lastenver-
zwaring. Een lastenverzwaring, die voor provincies en gemeen^ 
ten gezamenlijk op circa 30 miljoen gulden wordt geschat(31), 
doch volgens de RGF alleen voor de gemeenten al kan oplopen 
tot 48 miljoen. Deze lastenverzwaring, die landelijk gezien 
wellicht nog valt te dragen, zal met name drukken op de Zeeuw-
se, Zuidhollandse en Noordhollandse gemeenten (meer in het 
bijzonder op de Zeeuwse gemeenten). Omtrent deze selectieve 
druk wordt in de WUW-nota opgemerkt 'dat in elk geval een deel 
van die extra lasten door de betrokkenen zelf gedragen moet 
worden, juist omdat deze gemeenten tot nu toe in een bevoor-
rechte positie hebben verkeerd ten opzichte van vergelijkbare 
gemeenten. Omdat de wettelijke regeling tot sanering eerst per 
1985 van kracht gaat worden en vanwege de zorgvuldige begelei-
ding, die ons voor ogen staat, kunnen die gemeenten over een 
reeks van jaren al rekening houden met die financiële gevol-
gen' (32). Het lijkt erop, dat de bewindslieden (wellicht tè) 
optimistisch zijn ten aanzien van de gemeentelijke mogelijk-
heden om een dergelijke financiële druk op te vangen. Er ko-
men geen extra middelen beschikbaar voor de bekostiging van 
quartaire, en niet-planwegen. Hooguit via herverdeling van mid-
delen zouden gemeenten met veel quartaire en niet-planwegen op 
extra middelen kunnen rekenen, aldus de nota. 
Hoewel de RGF deze beleidsvoornemens positief beoordeelt, be-
treurt hij dat opnieuw niet wordt voorzien in de oplossing van 
de aloude problematiek van de kosten van overige niet-planwe-
gen. 
Ook de VNG stelt in haar desbetreffende advies(33), ten princi-
pale te kunnen instemmen met het doel, te komen tot een ade-
quate beheersstructuur van het wegennet buiten de bebouwde kom-
men en met de overheveling van de WUU-gelden naar Provincie-
en Gemeentefonds. Niettemin vraagt ook de VNG aandacht voor 
de overgangsproblematiek van de beoogde herverkaveling van het 
wegenbeheer en meer in het bijzonder voor de te verwachten pro-
blemen, zoals: 1, 
- secundaire en tertiaire wegen binnen de bebouwde-'kom; 
- de ontoereikendheid van de middelen die voor de gemeenten be-
schikbaar komen; 
- de verdeling van die middelen vla het Gemeentefonds over de 
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gemeenten; 
- het ontbreken van enige vergoeding voor niet-planwegen; 
- de bijzondere problematiek voor Zeeland en Noord- en Zuid-
Holland; 
- de overgang van personeel en materieel; 
- de kwaliteit van de wegen op het moment van overgang. 
Ook de gezamenlijke provincies hebben kritisch op de nota ge-
reageerd(34). Zo deed ook de Stichting Weg(35). 
De minister van Verkeer en Waterstaat beraadt zich thans over 
de verwerking van de ontvangen adviezen. 
3.3.10.2 Ruilverkaveling 
Op grond van de Ruilverkavelingswet 1954 kunnen gemeenten wor-
den belast met het onderhoud van aan hen toegewezen wegen. Het 
gaat daarbij vrijwel steeds om wegen die er zonder de ruilver-
kaveling (nog) niet zouden zijn geweest, of waarvoor de gemeen-
ten dan wellicht de kosten niet zouden hebben te dragen. De 
WUW biedt hier geen soelaas. Het overgrote deel van de ruilver-
kavelingswegen betreft niet-planwegen. De ruilverkaveling is 
uitgegroeid van een technische ingreep op agrarisch terrein 
tot een instrument voor het gebiedsgewijze tot stand brengen 
van landbouwkundige verbeteringen en van een nieuwe infrastruc-
tuur, om op die manier nieuwe ontwikkelingen mogelijk te maken 
op het platteland(36). In dergelijke gevallen kan van een her-
structureringsproblematiek worden gsproken, die de gemeente 
voor grote financiële problemen plaatst. Verwezen wordt naar 
de bespreking van de desbetreffende structureel verstorende' 
factoren in hoofdstuk 5. 
De RGF heeft in een enquête naar de wegenkosten over de jaren 
1968 tot en met 1970 nagegaan, of er wellicht aanleiding was' 
om het probleem van de ruilverkavelingswegen afzonderlijk te 
benaderen. Daarbij mag niet uit het oog worden verloren, dat 
een ruilverkaveling voor de betrokken gemeente ook een voor-
delig aspect kan hebben. De gemeente verkrijgt soms wegen die 
anders buiten het ruilverkavelingsverband door de gemeente 
zelf aangelegd hadden moeten worden, om niet - dan wel tegen 
de kosten van de noodzakelijke extra breedte. De schok voor de 
begroting is bij ruilverkaveling voor de gemeente minder groot 
naarmate zij zich in het verleden meer inspanning heeft ge-
troost om een goede infrastructuur tot stand te brengen. Toch 
is gebleken dat deze schok na toewijzing van ruilverkavelings-
wegen zo groot kan zijn, dat de met de wegen verband houdende 
onderhoudslasten permanent op een hoger niveau komen te liggen 
dan dat van andere, vergelijkbare gemeenten. 
De RGF kwam tot de conclusie dat - hoewel een omvangrijke 
ruilverkaveling ook meeromvattende problemen voor de gemeente 
kan meebrengen - voor ruilverkavelingsgemeenten geen afzonder-
lijke verfijning behoeft te worden ontworpen. Voor hun proble-
men, voor zover structureel van aard, moet een oplossing ge-
zocht worden in het kader van een regeling voor alle gemeenten 
met onevenredig zwaar drukkende lasten van aanleg en onderhoud 
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van wegen buiten de bebouwde кош. 
Uit later onderzoek door de RGF in de provincies Groningen en 
Overijesel(37) is gebleken, dat ruilverkavelingsgemeenten ge­
middeld veel meer verharde niet-planwegen hebben (zowel bere­
kend per inwoner als per km2 gemeente-oppervlak) dan niet-
ruilverkavelingsgemeenten, doch dat de onderhoudslasten per m2 
wegoppervlakte niet wezenlijk verschillen. Slechts zeer weinig 
ruilverkavelingswegen bestaan uit quartaire wegen. De conclu­
sie was opnieuw, dat (afgezien van de begrotingsschok) de po­
sitie van ruilverkavelingsgemeenten niet wezenlijk verschilt 
van die van andere gemeenten met een uitgebreid wegennet. 
3.3.11 Gemeenten zonder kenmerk 
In de beide algemene herverdelingsonderzoeken heeft de RGF ook 
de vraag betrokken of gemeenten waaraan geen van de in het 
voorgaande behandelde kenmerken kon worden toegeschreven, wel­
licht in aanmerking kwamen voor een nieuw in te stellen ver­
fijning. Op grond van dit onderzoek zag men daartoe geen aan­
leiding. Wel leverde het in 1968 een bevestiging op voor de 
noodzaak, de uitkeringen op grond van de WUW te verbeteren en 
een 'vloer' in de centrale maatstaven aan te brengen. 
3 .3 .12 Diversen 
Tenslotte zij nog vermeld dat de RGF in zijn advies van 13 
juni 196Θ aanbeval, in de toekomst nader onderzoek te doen 
naar de noodzaak van verfijningen in verband met: 
- regionale kostenverschillen: met name werd daarbij gedacht 
aan regionale verschillen in arbeidskosten, die ondanks de 
collectieve arbeidsovereenkomsten toch voorkomen; 
- de geïsoleerde positie: het is de vraag, of bijvoorbeeld 
een verfijning zoals voor de Waddengemeenten niet ook (ten 
dele) voor bijvoorbeeld Zeeuws-Vlaanderen zou moeten gelden; 
- het karakter van de bebouwing: betreft het zoeken naar een 
niet met het Inwonertal samenhangende uitkeringsmaatstaf, die 
tegelijk zozeer van algemene aard is, dat aan de hand daarvan 
de verdeling van een aanzienlijk deel van de middelen van het 
GF kan plaatsvinden. 
Met betrekking tot deze suggesties is alleen ten aanzien van 
de bebouwingsmaatstaf nieuw en uitgebreid onderzoek ingesteld. 
Dit gaat in de FVW '84 leiden tot een drastische herziening 
van het verdeelsysteem. Ten aanzien van de regionale kosten-
verschillen - behalve met betrekking tot de randgemeenten van 
grote steden (zie Ыег ббг) - en geïsoleerde ligging zijn 
geen nadere gegevens bekend. 
Tot zover de behandeling van de verfijningen. In hoofdstuk 6 
zal de relatie tussen hetgeen in dit hoofdstuk is besproken en 
het voorkomen van artikel 12-gemeenten aan de orde komen. 
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4 Artikel 12 van de Financiële 
Verhoudingswet 1960 
4 .1 Voorgeschiedenis 
In ons land, waar een zo hoog pecentage van de inkomsten van 
de gemeenten van 'elders' komt, is steeds behoefte gebleken 
aan een regeling voor gemeenten die met de normale inkomsten 
niet rondkwamen(1). 
Reeds in 1852 werd door Thorbecke een wetsontwerp ingediend 
'tot regeling van den pligt der provincie om behoeftige gemeen-
ten tegemoet te komen'. Dit ontwerp, dat nooit wet geworden 
is, werd niettemin (behalve voor de provincie Drente) vele ja-
ren toegepast, hetgeen inhield dat van de aan een gemeente te 
verstrekken steun ten minste de helft voor rekening van de pro-
vincies en het restant voor rijksrekening kwam. Tot aan 1892 
waren met deze steun slechts geringe bedragen gemoeid. 
Als gevolg van de wet van 18 juni 1892 (S 141) bedroeg de aan-
vullende steun van 1892 tot en met 1897 gemiddeld 240 000 gul-
den per jaar. Daarna ging het - met uitzondering van het jaar 
1920, toen het rijk 710 000 gulden verstrekte - weer om gerin-
ge bedragen tot 1925. 
In 1925 kwam een nieuwe regeling tot stand voor steun aan nood-
lijdende gemeenten. De bestaande regel van 50% provinciale en 
50% rijkssteun zou in principe blijven gelden, zij het dat 
daarvan kon worden afgeweken. Tevens werd bepaald, dat de ge-
meente zich moest verbinden om 'voorwaarden' na te komen die 
door de regering in overleg met Gedeputeerde Staten waren 
vastgesteld. Controle op de naleving daarvan geschiedde door 
GS. De voorwaarden hielden (toen al!) in, dat de eigen inkom-
sten tot een bepaald mlnimum-bedrag moesten worden opgevoerd, 
dat de uitgaven tot een minimum moesten worden beperkt en dat 
de oorzaken van het dan nog aanwezige tekort moesten worden op-
gespoord. Afhankelijk daarvan zou dan een subsidie of een ga-
rantie voor een geldlening worden verstrekt (vergelijk het hui-
dige artikel 12 FVW '60). 
Het bedrag van de aanvullende steun, waarvoor in 1925 slechts 
één gemeente in aanmerking kwam, nam in de loop der jaren 
snel toe. In 1933 bedroeg dit al 1 miljoen gulden aan subsi-
dies en 4,3 miljoen aan voorschotten. De bijdragen van de pro-
vincies liepen steeds meer terug, tot vrijwel nihil in 1933. 
Op grond van de wet van 1 januari 1934 (S 715) kon aan een ge-
meente die niet 'in staat is in de kosten harer huishouding te 
voorzien', uit 's rijks kas - en dus niet langer ten dele van-
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wege de provincie - een renteloos voorschot of een bijdrage 
worden toegekend, voor ten hoogste één jaar vast te stellen 
na overleg met GS. Op grond van artikel 3 van deze wet wordt 
een voorschot of bijdrage verleend 'indien en voorzover dat 
tot dekking van het tekort op de gewone uitgaven der gemeente-
begrooting "noodig" is, nadat ten genoegen van Onze met de uit-
voering van deze Wet belaste Ministers de Gemeenteraad zich te-
genover het Rijk zal hebben verbonden de in het besluit tot 
toekenning van het voorschot of de bijdrage nader te omschrij-
ven maatregelen te treffen, teneinde de uitgaven zoveel moge-
lijk te verlagen en de inkomsten zoveel mogelijk te verhoo-
gen'. Op grond van deze wet kon bovendien aan een gemeente die 
'ernstige bezwaren ondervindt in de financiering harer kasbe-
hoeften' een rentedragend voorschot of garantie daarvoor wor-
den verstrekt, eveneens onder daaraan - gehoord het gemeente-
bestuur en GS - te stellen voorwaarden. 
Aandacht verdienen nog de artikelen 5 en 6 van deze wet, waar-
in werd bepaald dat. Indien de begroting van een niet-noodlij-
dende gemeente gegronde aanleiding geeft tot de verwachting 
dat deze tot een tekort zal leiden, de regering - teneinde de 
toepassing van de steunverlening op grond van deze wet te voor-
komen - reeds vooraf, GS gehoord, eisen kan stellen waaraan 
de begroting behoort te voldoen (artikel 5). Daarnaast werden 
ook richtgetallen bekend gemaakt voor de omvang van de schul-
den in relatie tot de draagkracht. Bij overschrijding van dit 
richtgetal kon de regering bepalen, welk bedrag maximaal ten 
laste van de kapitaaldienst mocht worden gebracht (artikel 6). 
Met de uitvoering van deze wet waren belast de ministers van 
Binnenlandse Zaken en Financien. 
Hoewel door extra bijdragen uit het Werkloosheidsfonds niet 
alle gemeenten met een niet-sluitende begroting onder de wet 
van 1933 kwamen te vallen (aan deze extra bijdragen werden 
overigens ook bepaalde eisen van budgettaire aard verbonden), 
nam - onder de werking van deze wet - opnieuw het aantal nood-
lijdende gemeenten snel toe, alsmede de hoogte van de toegeken-
de steunbedragen. Bij Koninklijke Boodschap van 21 oktober 
1938 werd daarom een wetsontwerp ingediend, op grond waarvan 
de gemeenten verplicht werden een gemeentelijke inkomstenbe-
lasting te gaan heffen. Dit ontwerp is evenwel nooit wet ge-
worden en in 1946 ingetrokken. 
De maatregelen die in de oorlogsjaren voor de uitkeringen aan 
de gemeenten werden getroffen, bleven gelden tot 1948. Toen 
trad een door de commissie-Oud ontworpen noodregellng in wer-
king. Deze regeling kende een bijzondere uitkering voor ge-
meenten die, zowel naar het oordeel van GS als van de beide 
betrokken ministers, met de in deze regeling opgenomen uitke-
ringen de begroting niet sluitend konden maken. Deze bijzon-
dere uitkering zou echter voor de Jaren waarin deze regeling 
gold (1948-1953), maar eenmaal mogen worden vastgesteld. 
Voor de inkomsten werd daarbij geëist dat de eigen belas-
tingen werden geheven in de mate waarin dit voorheen werd 
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voorgeschreven voor de noodlijdende gemeenten. Voor de uit-
gaven waren die in het jaar 1947 maatgevend, hetgeen het ge-
vaar inhield dat gemeenten die toen een ruim uitgavenbeleid ge-
voerd hadden, daardoor te veel gingen ontvangen, zulks ten kos-
te van de andere gemeenten. 
Het is daarbij de vraag, of het inzicht in deze uitgaven wel 
zodanig was, dat de hardheid van de nood van de vele gemeen-
ten, die gegadigden bleken voor de bijzondere uitkering, vol-
doende kon worden beoordeeld. Aan de MvT wordt de stelling 
ontleend(2) dat de financiële toestand van de gemeenten on-
houdbaar was, 'omdat de financiële afhankelijkheid gepaard 
moet gaan met inmenging van de centrale overheid in de zaken 
der gemeentebesturen, welke niet past in de structuur van ons 
staatsbestel...' 
De noodregeling zou oorspronkelijk slechts gelden voor de ja-
ren 1948 tot en met 1950, doch werd verlengd tot 1953. Daar-
bij werd opnieuw de mogelijkheid geopend om eenmalig bijzon-
dere uitkeringen te verstrekken of om eerder vastgestelde bij-
zondere uitkeringen voor de jaren 1951 en 1952 te herzien. Bij 
de tweede noodregeling, die heeft gegolden ingaande 1953 tot 
aan de inwerkingtreding van de FVW '60, werd onder meer in de 
algemene uitkeringen opgenomen 125% van het bedrag dat de ge-
meente in 1952 ontving aan algemene en bijzondere uitkeringen 
tezamen. Voor de maar liefst 596 gemeenten die een bijzondere 
uitkering hadden genoten, werd deze uitkering daarmee 'alge-
meen' . 
Daarnaast bleef opnieuw de mogelijkheid open om bijzondere 
uitkeringen - vanaf nu subjectieve verhogingen genaamd - aan 
te vragen. Opnieuw was de belangstelling hiervoor bijzonder 
groot. Dit was niet te verwonderen, omdat de algemene uitke-
ringen, met name de objectieve bestanddelen daarvan, gebaseerd 
waren op omstandigheden in een wel heel ver verwijderd verle-
den, namelijk op uitgaven in de periode 1939-1941 voor lager, 
middelbaar, voorbereidend hoger, hoger en nijverheidsonder-
wijs, alsmede voor de armenzorg. Bovendien maakten de gemeen-
ten juist in de naoorlogse jaren een zeer dynamische ontwikke-
ling door. 
Hoewel het ook nu weer de bedoeling was, de uitkeringen maar 
één keer wegens bijzondere omstandigheden te verhogen, ont-
stonden jaarlijkse bijzondere uitkeringen waarbij steeds onge-
veer 500 gemeenten waren betrokken. Deze subjectieve verho-
gingen werden steeds voor onbepaalde tijd gegeven. Het objec-
tieve element werd in de loop der jaren steeds groter. 
Deze tweede noodregeling zou oorspronkelijk gelden voor de ja-
ren 1953 tot en met 1957, doch is daarna driemaal voor één 
jaar verlengd. Bij de inwerkingtreding van de FVW '60 kon de 
gemeenten nog éénmaal een laatste subjectieve verhoging wor-
den toegekend. Zeer veel gemeenten hebben van deze mogelijk-
heid gebruik gemaakt. 
In 1947 hadden maar liefst 637 gemeenten een tekort tot een ge-
zamenlijk bedrag van 132 miljoen gulden, terwijl daartegenover 
167 
379 gemeenten een overschot hadden tot een gezamenlijk bedrag 
van 7,5 miljoen gulden; een en ander nog te vermeerderen met 
geaccumuleerde tekorten van vorige dienstjaren: totaal 640 mil-
joen gulden per 31 december 1947. 
De taakopdracht van de in 1946 ingestelde commissie-Oud luid-
de: 'Maatregelen te beramen tot het herstel van de financiële 
zelfstandigheid der gemeenten en de provincieën, daarbij in 
het bijzonder aandacht schenkende aan de vraag: 
a of bij de bestaande taakverdeling tussen het rijk, de provin-
ciën en de gemeenten wijziging wenselijk en mogelijk is in de 
verdeling der financiële lasten, dan wel of, ter wille van 
een betere financiële verhouding, wijziging in die taakverde-
ling nodig is; * 
_b of het gewenst is te streven naar inkrimping van het gemeen-
telijk budget door uitgaven van de gemeenten naar het rijk 
over te hevelen.' 
De commissaie bracht allereerst het rapport 'Noodvoorziening 
Gemeentefinancien' uit (1947). Dit werd de basis voor de fi-
nanciële verhouding tussen rijk en gemeenten voor de jaren 
1948 en 1950, zoals daaropvolgende rapporten in 1950 en 1952 
de grondslag vormden voor de regelingen voor de jaren 1951/ 
1952, respectievelijk 1953 tot en met 1957, later verlengd tot 
1960. 
Op een en ander werd hiervóór reeds ingegaan. Mede door deze 
regelingen is de financiële positie van de gemeenten sinds 
1948 belangrijk verbeterd. Verwezen wordt naar de uiteenzet-
tingen, cijfers en tabellen ter zake in het rapport van de com-
missie-0ud(3), waaruit blijkt dat reeds korte tijd na de inwer-
kingtreding van de noodvoorziening 1948 de financiële positie 
van de gemeenten in het algemeen sterk verbeterde. 
Dit was mede te danken aan het gunstige verloop van de opbreng-
sten, zowel van de ondernemingsbelasting als van de rijksbelas-
tingen, waarvan het gemeentefonds een aandeel van 8% ontving. 
Het bedrag der onafgeschreven tekorten, dat ultimo 1947 was op-
gelopen tot 640 miljoen gulden, kon in de periode tot en met 
eind 1954 worden teruggebracht tot 200 miljoen. Tegelijkertijd 
waren de gemeenten in staat de reserves aanzienlijk te vermeer-
deren. Dat dit niet ten koste is gegaan van de ontwikkeling 
der normale activiteiten, blijkt uit de in het rapport opgeno-
men staat die een overzicht geeft van het verloop der netto-
uitgaven voor de verschillende onderdelen der gemeentelijke 
taak in dezelfde periode. 
Het verloop van de investeringen en de kapitaaleverstrekkingen 
door alle gemeenten gezamenlijk verricht, daarbij inbegrepen 
die voor woningbouw, vertoont een overeenkomstig beeld. De 
beschikbare cijfers tonen voor het jaar 1947 een bedrag van 
* N.B.: Hier zou dus de taakverdeling een afgeleide kunnen wor-
den van de financiële verhouding; het is ondenkbaar, dat men 
nu nog zo zou rederen. De commissie heeft overigens in geen 
van haar adviezen wijzigingen in de taakverdeling voorgesteld. 
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492 miljoen gulden; voor 194Θ, het eerste jaar van de noodvoor-
zlenlng, een bedrag van 791 miljoen en, na een geleidelijke 
stijging, voor 1955 een bedrag van 1 248 miljoen. Niettemin 
wordt door de commissie-Oud vastgesteld, dat hierin geen aan­
wijzing ligt dat 'tevens een goede vordering is gemaakt op de 
weg van het herstel van de financiële zelfstandigheid der 
gemeenten'. 
Hier wordt met name gedoeld op de Ыег ббг genoemde steeds 
omvangrijker geworden subjectieve uitkeringen. De commissie 
vestigt er de aandacht op(4), dat in de voorlopige regelingen 
die na 1947 de financiële verhouding tussen rijk en gemeenten 
hebben beheerst, een zeer grote plaats ingeruimd moest worden 
voor de na individueel onderzoek van de behoeften der gemeen-
ten vast te stellen subjectieve uitkeringen. In 1955 kwam 28% 
van de uitkeringen op subjectieve wijze tot stand. Deze wijze 
van toevloeiing van middelen aan de gemeenten is naar het oor-
deel van de commissie-Oud weinig bevorderlijk geweest voor de 
financiële zelfstandigheid van de gemeenten. Op pagina 27 van 
het rapport wordt gesteld: 'Tegen het zonder meer openstellen 
van de gelegenheid om subjectieve verhoging van uitkeringen 
uit het Gemeentefonds te verkrijgen, bestaan, gelijk het verle-
den heeft geleerd, zulke grote bezwaren, dat de commissie dit 
beslist moet afwijzen.' 
Niettemin bleek de commissie van oordeel, dat ook zonder de 
nieuwe regeling de mogelijkheid moet blijven bestaan om de 
naar objectieve normen vastgestelde uitkeringen voor bepaalde 
gemeenten op subjectieve gronden te herzien. De commissie-Oud 
achtte het echter niet raadzaam, het oude systeem van subjec-
tieve herzieningen in de FVW '60 over te nemen. 'Zekerheid, 
dat het aantal te onderzoeken gevallen in de toekomst beperkt 
zal blijven, is - gesteld dat de mogelijkheid om herziening 
aan te vragen geopend blijft - niet te bereiken. Bovendien zal 
ook bij een betrekkelijk gering aantal aanvragen ernaar ge-
streefd dienen te worden, dat de gemeenten, welke een verzoek 
hebben gedaan, er bij het begin van het begrotingsjaar op de-
zelfde voet als de andere gemeenten van op de hoogte zijn, wel-
ke haar inkomsten zullen zijn.' 
De commissie-Oud doet vervolgens voorstellen waarbij, na gron-
dig onderzoek, gedurende drie jaren een aanvullende bijdrage 
gegeven kan worden, waarna deze kan worden omgezet in een aan-
vullende uitkering voor meer jaren, die onderdeel wordt van de 
algemene uitkering(5). Dit betekent derhalve, dat een gemeente 
die herziening der uitkering behoeft, gedurende drie jaar on-
der een zekere mate van regeringstoezicht komt te staan en 
eerst na afloop daarvan in aanmerking kan komen voor een on-
voorwaardelijke verhoging van de uitkering. De commissie heeft 
zich gerealiseerd dat tegen dit systeem bezwaren kunnen worden 
ingebracht. Onder meer heeft zij zich afgevraagd, of het bil-
lijk is een gemeente die buiten haar toedoen door de geldende 
uitkeringsregeling in financiële moeilijkheden komt te verke-
ren, te onderwerpen - zij het tijdelijk - aan inmenging van de 
zijde van de rijksoverheid, hetgeen in normale gevallen zonder 
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meer moet worden afgewezen. Daar de commissie van oordeel is, 
dat een voortzetting van het tot dusver gevolgde systeem zeer 
veel ernstige gevolgen zal hebben voor de zelfstandigheid der 
gemeenten, heeft zij tenslotte met de grootst mogelijke meer­
derheid besloten, het Ьіег ббг omschreven systeem van herzie­
ning voor te stellen. 
De commissie legt ook verband met de betekenis van een eigen 
belastinggebied, waardoor naar de mening van de commissie kan 
worden voorkomen, dat in te ruime mate gebruik zal moeten wor­
den gemaakt van het toekennen van op subjectieve gronden vast 
te stellen aanvullende uitkeringen uit het Gemeentefonds(6). 
4.2 Het wetsontwerp; de parlementaire behandeling 
De regering nam het voorstel van de commissie-Oud ten aanzien 
van het verlenen van aanvullende bijdragen nagenoeg ongewij­
zigd over. Op één belangrijk punt week de regering af. De 
commissie-Oud had voorgesteld de aanvullende bijdragen ten 
laste van 's rijks kas te brengen en de na drie jaar eventueel 
toe te kennen verhogingen van de algemene uitkering ten laste 
van het Gemeentefonds. De regering stelde voor, ook de aan-
vullende bijdragen ten laste van het Gemeentefonds te brengen. 
Voor een motivering van dit standpunt verwijs ik naar het rap-
port van de commissie-Oud. Dit voorstel hangt samen met de me-
ning van de commissie ten aanzien van de positie die de RGF 
zou dienen in te nemen als zelfstandig beheerder van het Ge-
meentefonds. Het daaruit putten van de gelden voor aanvullen-
de bijdragen met bijbehorend extra toezicht op de betrokken ge-
meente achtte de commissie-Oud niet verenigbaar met bedoelde 
functie van de RGF. 
De regering heeft dit advies over de zelfstandige functie van 
de RGF niet overgenomen. Ik verwijs naar het gestelde in para-
graaf 2.3.2. De RGF geeft uitsluitend adviezen, ook ten aan-
zien van artikel 12-aanvragen, en de aanvullende bijdrage komt 
ten laste van het Gemeentefonds, hetwelk wordt beheerd door de 
ministers van Binnenlandse Zaken en Financien. De parlementai-
re behandeling leidde slechts tot deze wijziging, dat een aan-
vullende bijdrage niet dan zonder voorafgaand verzoek van de 
gemeenteraad zou kunnen worden toegekend. 
Overigens is bij de behandeling in de Staten-Generaal betrekke-
lijk weinig aandacht geschonken aan het voorgestelde systeem 
van aanvullende bijdragen als zodanig. Wel werd in de Tweede 
Kamer uitvoerig stilgestaan bij de verwachte financiële posi-
tie van de gemeenten - in relatie tot de tot dusverre genoten 
uitkeringen, inclusief de verstrekte subjectieve verhogingen 
op basis van de geldende noodregeling - op grond van de in de 
nieuwe wet opgenomen uitkeringsmaatstaven. 
De heer Venverloo (PvdA) hield daarover een uitvoerig be-
toogt?). Onder verwijzing naar de manier waarop in 1953(8) was 
gepoogd te komen tot een sanering ten aanzien van de financië-
le verhoging tussen rijk en gemeenten, stelde hij dat het niet 
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doenlijk zou zijn zodanige groottegroepen te ontwerpen, dat de 
daaraan verbonden schaalbedragen voor alle gemeenten binnen de 
groep op de Juiste wijze aan de behoeften tegemoet zouden ko-
men. De regering verwachtte in 1953 dat de noodzaak van toeken-
ning van subjectieve verhogingen tot de uitzonderingen zou be-
horen. Dat verwachtte zij ook in 1960. Venverloo zei daar-
over: 'De ontwikkeling, mede veroorzaakt doordat het "objectie-
ve" uitkeringspercentage van de algemene uitkering als regel 
zodanig werd vastgesteld, dat geen marge voor de gemeenten ont-
stond, heeft de gemeenten in massa in de subjectiviteit gedre-
ven.. Over 1959 en 1960 zijn nog 800 aanvragen om toekenning 
van subjectieve verhoging in behandeling. Het aantal gemeen-
ten, dat van 1953 af nimmer voor een subjectieve verhoging in 
aanmerking is gekomen, is betrekkelijk gering; een ontwikke-
ling, mijnheer de voorzitter, die bepaald funest is geweest 
voor de financiële zelfstandigheid der gemeenten en stellig 
het verantwoordelijkheidsgevoel van de gemeentebesturen niet 
ten goede is gekomen'(9). 
In de Tweede Kamer werd erop gewezen, dat de in de MvT opge-
nomen gegevens over de aantallen gemeenten die, na de voorge-
nomen saneringsronde, erop vooruit dan wel achteruit zouden 
gaan, al weer bleken te zijn achterhaald. In het bijzonder 
voor de drie noordelijke provincies bleek de gang van zaken 
belangrijk ongunstiger uit te pakken. Daar zouden slechts 
twaalf gemeenten vooruitgaan en maar liefst 120 gemeenten on-
der de garantieregeling komen te vallen. Daarbij zou de voor-
uitgang voor meer dan de helft van de gemeenten beneden de 
10 000 gulden per jaar blijven, terwijl de achteruitgang voor 
meer dan de helft van de gemeenten boven de 20 gulden per in-
woner zou komen te liggen. Gesteld werd, dat het resultaat van 
de nieuwe regeling toch in geen geval mag zijn dat de 'arme' 
gemeenten nog armer zullen worden(lO). 
Vanuit de Tweede Kamer werd voorgesteld - conform het advies 
van de commissie-Oud - de gemeenten in één keer een bedrag 
van 10 gulden per Inwoner extra te geven, niet via een garan-
tieregeling, maar door dit bij de algemene uitkering te voe-
gen, opdat zij niet te veel achteruit zouden gaan wanneer de 
garantieperiode voorbij zou zijn. Eveneens werd gewezen op het 
probleem van Rotterdam en Amsterdam, die bij de schaalbedra-
gen in het wetsontwerp tekorten van tussen de 40 en 50 gulden 
per inwoner zouden hebben(ll). 
Verschillende Kamerleden spraken als hun mening uit, dat ga-
rantiegemeenten voor zeer moeilijke opgaven gesteld worden als 
van hen wordt geelst dat de begroting voor volgende jaren 
sluitend moet zijn, terwijl de Gemeentefondsuitkeringen de eer-
ste vijf jaar constant blijven en daarna zelfs teruglopen(12). 
Weliswaar stelden de ministers, dat dit door verfijningen zal 
worden opgevangen, maar dan is nog niet meer bereikt dan een 
stabiliteit in de inkomsten van het Gemeentefonds gedurende 
tien jaren; bovendien zijn de betrokken gemeenten dan afhanke-
lijk van beslissingen ten departemente. Daarnaast zullen de ga-
rantiegemeenten gedurende de garantietermijn de grootste moei-
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te hebben om het jaarlijks aceres in uitgaven te dekken. Het 
gevolg zal zijn dat de uitgaven voor maatschappelijk werk, 
jeugdzorg, volksgezondheid, sport en cultuur in die gemeenten 
de klappen zullen opvangen. Bovendien ontstaat in deze secto­
ren het gevaar, dat steeds meer wordt aangedrongen op rijks­
subsidies voor activiteiten die naar hun aard zuiver plaatse­
lijk gesubsidieerd zouden moeten zijn en daarop aangewezen 
zijn. De garantiegemeenten worden in hun activiteiten bevroren 
op het peil van ббг I960, tenzij een ruime en loyale toepas­
sing van de verfijningen ex artikel 10 de achteruitgang in mid­
delen zou opvangen en overcompenseren. Aldus de geluiden in de 
Tweede Kamer. De betrokken kamerleden spraken dan ook als hun 
mening uit, dat - zonder verhoging van het aandeelpercentage 
van het Gemeentefonds - de vrees gewettigd was, dat de aanvul­
lende bijdragen ex artikel 12 spoedig en op grote schaal zou­
den moeten worden toegepast, ondanks de uitdrukkelijke bedoe­
ling van dit artikel, dat een aanvullende bijdrage slechts bij 
wijze van hoge uitzondering zal worden gegeven. Dan zouden de 
gemeenten na betrekkelijk korte tijd in dezelfde situatie ver­
keren als in de huidige omstandigheden, namelijk afhankelijk­
heid van subjectieve bijdragen en een harde centrale bemoeiing 
voor het grootste deel van de gemeenten. 
Uitvoerig is in de Tweede Kamer gesproken over de tekorten die 
de gemeenten nog hadden over de jaren 1959 en 1960, op het mo­
ment dus van invoering van de wet. Daarbij is gebleken, dat er 
vooraf sprake zou zijn van een sanering van de tekorten via 
subjectieve verhogingen. Voor de jaren 1959 en 1960 hadden 
maar liefst 800 gemeenten een verzoek daartoe ingediend. Daar­
bij zou wel rekening worden gehouden met de saldireserves die 
de gemeenten nog hadden. Later, bij het antwoord van de minis­
ter, kwam men in de Tweede Kamer hierop terug. 
Ten aanzien van de verfijningen werd door de regering gesteld, 
dat deze in de eerste jaren zouden moeten groeien en dat hier­
voor tijd beschikbaar was tot aan het geleidelijk aflopen van 
de garantieregeling in de jaren 1966 tot en met 1970. Venver-
loo achtte het noodzakelijk, de garantie-uitkering te regelen 
zoals ze was voorgesteld in het rapport van de commissie-Oud, 
namelijk een achteruitgang van 10 gulden (of minder) zonder 
meer ongedaan te maken, voor een eventuele hogere teruggang in 
het jaar van inwerkingtreding van de wet, een verhoging van de 
algemene uitkering toe te kennen, afhankelijk van een indivi­
dueel onderzoek naar de financiële behoften van de desbetref-
fende gemeente, en het totaal te laten stijgen met het uitke-
ringspercentage. Dit werd door minister Toxopeus van Binnen-
landse Zaken volledig verworpen, omdat hij er bezwaar tegen 
had dat 'iedere wijziging van dit wetsontwerp, in deze zin dat 
het subjectieve elementen zou bevatten, niet zou worden afgewe-
zen' . 
In de Eerste Kamer werd allereerst de vrees uitgesproken, dat 
er onvoldoende inzicht bestond in de mogelijkheden om door mid-
del van verfijningen de noodzaak van aanvullende bijdragen op 
te heffen. De betrokken kamerleden zeiden, geen principieel 
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verschil te zien tussen de subjectieve verhoging volgens de 
oude regeling en de verfijningen op grond van artikel 10. Zij 
zeiden weinig vertrouwen te hebben in het effect daarvan, want 
als de verfijningen van betekenis zouden zijn, zou dit moeten 
lelden tot verhoging van de middelen van het Gemeentefonds. 
Via de verfijningen zou de subjectiviteit opnieuw haar intrede 
doen. De verbetering van de financiële positie van een bepaal-
de gemeente zou op die manier alleen ten koste van de andere 
kunnen gaan. Verder waren de Eerste Kamerleden van oordeel, 
dat de gemeenten ook zonder een bijzondere expansie in vele ge-
vallen (te denken viel aan sanering van kernen, het inhalen 
van achterstanden en de industrialisatie in het noorden van 
het land) voor zodanige uitgaven zouden komen te staan, dat de 
bijzondere regeling, vervat in artikel 12, te spoedig en te 
veelvuldig zou moeten functioneren, tenzij de bepaling van ar-
tikel 10 op onverwacht ingenieuze wijze zou worden toegepast. 
Van de zijde van de regering werd daar tegenovergesteld, dat 
door de - aan de inwerkingtreding van de wet voorafgaan-
de - sanering van de financiën van daarvoor in aanmerking ko-
mende gemeenten, alle gemeenten in staat zouden zijn de maat-
regelen te nemen die voor een gezonde ontwikkeling van het ge-
meentelijk leven nodig zijn. De bewindslieden wezen voorts op 
het feit, dat toekenning van een verfijningsmogelljkheid niet 
leidt tot bevoogding van de gemeenten, omdat de verfijning 
- en dat is het principiële verschil met de subjectieve ver-
hoging volgens de oude regeling - toegekend wordt ongeacht de 
begrotingspositie van de gemeente en ongeacht de vraag op wel-
ke wijze de gemeente de bijzondere omstandigheden tegemoet 
treedt, die aanleiding zijn om tot verhoging van de verfijning 
over te gaan. De bewindslieden gaven toe, dat de grootste ge-
meenten (Amsterdam en Rotterdam) bij een schaalbedrag van 60 
gulden per inwoner tot de garantiegemeenten zouden gaan beho-
ren, maar - zo stelden zij - ook in andere groepen komt een 
groot aantal gemeenten voor die een garantiegemeente zullen 
zijn. 
Ten aanzien van de omstandigheden die een aantal Kamerleden 
hadden opgesomd, waarbij ze hun vrees voor grootscheepse toe-
passing van artikel 12 hadden uitgesproken, zeiden de bewinds-
lieden dat dit gevaar zich zou kunnen voordoen, indien daar-
tegen niet aan de hand van de in de wet neergelegde middelen 
wordt opgetreden. Volgens de aan het wetsontwerp ten grondslag 
liggende gedachte zou derhalve met betrekking tot de uitgaven-
beïnvloedende factoren, zoals door de betrokken Kamerleden 
genoemd, indien nodig gebruik gemaakt moeten worden van de ver-
fijning ex artikel 10, of zouden alsnog nader te overwegen 
voorzieningen moeten worden getroffen(13). 
'Toepassing van artikel 12 zal echter, en dit is naar het oor-
deel van de ondergetekenden een eerste voorwaarde om een spoe-
dige algehele besmetting van de regeling te voorkomen, van de 
aanvang af nadrukkelijk moeten worden vermeden, behalve in ge-
vallen van zeer hoge uitzondering'... 
'Het feit, dat de gemeentelijke inkomsten voor het allergroot-
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s te gedeelte bestaan uit doeluitkeringen dan wel gemeentefonds­
uitkeringen, beide uit 's rijks kas, noopt ertoe zowel bij de 
in te stellen verdelingsregelingen als in het door de regering 
te dezer zake te voeren beleid consequent naar objectivering 
te streven en subjectieve herzieningen zo weinig mogelijk te 
laten plaatsvinden. Dat in dit opzicht verruiming van de 
eigen heffingsmogelijkheden van de gemeenten een gunstige wer­
king zal kunnen hebben, is ook de mening van de ondergeteken-
den'(....)· 
'Een voortdurende verfijning van de uitkeringenormen, bedoeld 
in artikel 10, 2e lid, betekent een voortgezette uitbouw van 
het stelsel van objectieve maatstaven, die reeds in het wets­
ontwerp zijn neergelegd. Deze verdraagt zich naar het oordeel 
van de ondergetekenden niet alleen met de beoogde objective­
ring van de uitkeringsmaatstaven, maar is ook noodzakelijk ten­
einde te veelvuldige individuele herzieningen volgens artikel 
12, welke inderdaad de objectivering illusoir zouden maken, te 
voorkomen.' 
Tenslotte betoogde minister Toxopeus naar aanleiding van de in 
de Eerste Kamer naar voren gekomen vrees voor de achteruitgang 
van een groot aantal gemeenten onder de nieuwe wet: 'Wil men 
vergelijkingen maken tussen de oude en de nieuwe situatie, dan 
moet men die maken op het moment voor de sanering en na de in­
werkingtreding van de nieuwe wet, want die sanering is een 
zaak van wetsontwerp; zij geschiedt met het oog op dit wetsont­
werp en het bedrag dat daarvoor nodig is, zit in het aandeel­
percentage van dit wetsontwerp. Ware dit wetsontwerp niet in­
gediend en zou die wet niet komen, dan zou die sanering ook 
niet komen.' De minister zei daarover verder nog: 'dat dit 
niet een kwestie is van de ondeugd belonen en de deugd straf­
fen. Er worden natuurlijk in de saneringsronde zaken meegeno­
men en tekorten weggewerkt, waarvan men kan zeggen dat die er 
nooit hadden behoren te zijn, maar wij kunnen ons niet gaan be­
geven in de vraag of hier een juiste keuze gemaakt is. Wij wil­
len met een schone lei beginnen door de tekorten aan te zuive­
ren, hoewel die lei natuurlijk nooit helemaal schoon zal kun­
nen zijn. Wij hebben daarvoor gekozen om voor het wetsontwerp 
een behoorlijke start mogelijk te maken, anders zouden we on­
middellijk bij het begin van de nieuwe wet te maken hebben ge­
had met gemeenten met grote moeilijkheden, met noodlijdend­
heid, en daarom hebben we gekozen voor een sanering waarin 
zeer veel werd meegenomen. U moet dit echter zien als een 
goed dat inherent is aan dit wetsontwerp en door dit wetsont­
werp is tot stand gekomen.' 
Uit het voorgaande blijkt, dat al ббг en bij de invoering 
van de wet grote twijfel bestond over de verwachting dat de 
toepassing van artikel 12 een uitzondering zou blijven en tot 
billijke uitkomsten zou leiden. De belangrijkste gronden voor 
deze twijfel kwamen voort uit: 
- de positie waarin veel gemeenten al verkeerden bij de invoe­
ring van de wet, zulks ondanks de 'sanering'over de jaren 1959 
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en 1960; 
- het feit dat bij de invoering van de wet enige duidelijkheid 
over de te verwachten verfijningen nog ver te zoeken was; 
- het feit dat de door de commissie-Oud voorgestelde verrui-
ming van het plaatselijk belastinggebied nog absoluut niet bin-
nen het gezichtsveld was: 
- het feit dat dit ook gold voor de uitkeringen voor aanleg en 
onderhoud van wegen buiten de bebouwde kom; 
- de twijfel die de commissie-Oud ook zelf duidelijk had ten 
aanzien van de vraag, of het wel billijk is een gemeente die 
niet door eigen toedoen in een tekort-positie verkeert, onder 
speciaal toezicht te stellen; 
- de (ook in de Tweede Kamer naar voren gebrachte) slechte fi-
nanciële positie van de gemeenten in de drie noordelijke pro-
vincies en van de grote steden. 
In de hoofdstukken 6 en 7 komen de hier opgesomde punten aan 
de orde. 
In het vervolg van dit hoofdstuk zal nu worden nagegaan hoe 
artikel 12 van de nieuwe wet in de praktijk is toegepast en 
heeft uitgewerkt. 
4.3 Artikel 12 van de FVW '60 in de praktijk 
De tekst van dit artikel van de wet luidt als volgt: 
Artikel 12 
1 Indien blijkt, dat voor een gemeente, welke haar inkomsten-
heffingen uit eigen hoofde tot een redelijk peil heeft opge-
voerd, de algemene middelen aanmerkelijk te kort zullen schie-
ten in de voorziening in de noodzakelijke behoeften, kunnen 
Onze Ministers, op verzoek van de gemeenteraad en na hierom-
trent ingewonnen advies van gedeputeerde staten en van de 
Raad voor de gemeentefinanclën, aan die gemeente gedurende 
ten hoogste drie jaren een jaarlijks door hen vast te stellen 
aanvullende bijdrage uit het fonds verlenen. 
2 Onze Ministers kunnen aan de aanvullende bijdrage voorschrif-
ten verbinden. De gemeente is verplicht deze voorschriften na 
te leven. 
3 Indien een gemeente gedurende drie achtereenvolgende Jaren 
een aanvullende bijdrage heeft genoten, stellen Onze Minis-
ters, gedeputeerde staten en de Raad voor de gemeentefinan-
cien gehoord, zo nodig voor die gemeente voor één of meer 
volgende jaren een bedrag vast tot verhoging van de in artikel 
7, tweede lid, bedoelde som, welk bedrag voor elk dier jaren 
verschillend kan zijn. 
4 Onze Ministers kunnen, de Raad voor de gemeentefinanclën 
gehoord, bij aanmerkelijke verbetering van de budgettaire po-
sitie van een gemeente als gevolg van toepassing van het twee-
de lid van artikel 10, van overgang naar een andere groep, dan 
wel van verbetering of invoering van uitkeringen uit 's rijks 
kas het in het derde lid bedoelde bedrag voor die gemeente 
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verminderen.' 
Bij de wet van 2 maart 1972 (S 113) is in de tekst van dit ar­
tikel een drietal wijzigingen aangebracht. 
In het derde lid is de oorspronkelijk opgenomen uitdrukking 
'algemene uitkering' vervangen door de meer met de wetstekst 
overeenkomende omschrijving 'in artikel 7, tweede lid, bedoel­
de som' . 
In de oorspronkelijke versie van de wet kende dit artikel vijf 
leden. Het vroegere vierde lid is met ingang van het uitke­
ringsjaar 1969 vervallen. De tekst daarvan luidde: 'Indien 
met ingang van een uitkeringsjaar voor een gemeente het bedrag 
per inwoner, bedoeld in artikel 10, door toepassing van het 
tweede lid van dat artikel is verhoogd, dan wel door overgang 
van de gemeente van een der groepen b, с of d, bedoeld in het 
eerste lid van dat artikel, naar onderscheidenlijk groep c, d 
of e is gestegen, wordt het in het vorige lid bedoelde bedrag 
voor die gemeente met ingang van dat uitkeringsjaar verminderd 
met het produkt van het aantal inwoners der gemeente op 1 ja­
nuari van dat uitkeringsjaar en het bedrag van de verhoging 
respectievelijk stijging.' 
Het oorspronkelijk vijfde, doch thans vierde lid van het arti­
kel is aangevuld met enkele bepalingen. De aanvulling blijkt 
uit de hierna opgenomen omschrijving: de onderstreepte woorden 
zijn daarin met ingang van het uitkeringsjaar 1969 opgenomen. 
'Onze Ministers kunnen, de Raad voor de gemeentefinanciën ge-
hoord, bij aanmerkelijke verbetering van de budgettaire posi-
tie van de gemeente als gevolg van toepassing van het tweede 
lid van artikel 10, van overgang naar een andere groep dan wel 
van verbetering of Invoering van uitkeringen uit 's rijks kas 
het in het derde lid bedoelde bedrag voor die gemeenten vermin-
deren.' 
Van het begin af aan werd getracht de toepassing van het arti-
kel aan strakke regels te binden. Daartoe werd in de eerste 
desbetreffende circulaire door de minister van Binnenlandse 
Zaken(14) aan de gemeentebesturen meegedeeld, dat het de be-
doeling is aanvullende bijdragen in het algemeen pas te verle-
nen met ingang van een volgend uitkeringsjaar. Dit werd in de 
daaropvolgende circulaire(15) nog eens herhaald, waaraan te-
vens stringente bepalingen werden toegevoegd over (onder meer) 
het doen van nieuwe uitgaven tijdens een periode waarover een 
aanvullende bijdrage Is verstrekt. Op een en ander wordt later 
nog teruggekomen. 
Een duidelijk beeld van de wijze waarop naar de mening van de 
verantwoordelijke bewindslieden het artikel - mede aan de hand 
van de eerste ervaringen - dient te worden toegepast, is te 
vinden in een notitie, welke de minister van Binnenlandse Za-
ken deed vervaardigen ten behoeve van het overleg met de Vaste 
Kamercommissie voor Binnenlandse Zaken op 2 juli 1970. Daarin 
stelt de minister onder meer: 
'Ondanks het subjectieve karakter van de aanvullende bijdragen 
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moet goed in het oog worden gehouden, dat deze bijdragen deel 
uitmaken van de in het kader van de wet toe te passen verde-
ling van middelen. Immers, door vaststelling van het in arti-
kel 11, lid 2, van de wet bedoelde uitkeringspercentage, komt 
het totaal van de aanvullende bijdragen in mindering op het be-
drag van de algemene uitkering. Reeds hieruit volgt, dat bij 
de vaststelling van aanvullende bijdragen voorzichtigheid gebo-
den is. 
De verdelende rechtvaardigheid eist ervoor te waken, dat ge-
meenten met behulp van aanvullende bijdragen een voorzienin-
genniveau weten te bereiken, dat uitgaat boven datgene wat ge-
middeld wordt aangetroffen in overigens vergelijkbare gemeen-
ten. Blijft een gemeente echter duidelijk achter door omstan-
digheden, welke het gemeentebestuur niet in de hand heeft, dan 
kan toekenning van een aanvullende bijdrage uiteraard volkomen 
gewettigd zijn. 
Blijkens de tekst van de wet dient de vraag te worden beant-
woord, of de gemeente kan voorzien in de noodzakelijke behoef-
ten. Op zichzelf geeft de onderstreepte uitdrukking weinig hou-
vast, aangezien de grens tussen noodzakelijke behoeften en be-
hoeften, waarvan de bevrediging zeer gewenst is, moeilijk is 
te trekken. Ook de aanwezigheid van een begrotingstekort is 
nog geen bewijs, dat de gemeente niet in de noodzakelijke be-
hoeften kan voorzien. Dit begrotingstekort kan louter een ge-
volg zijn van een beleid, dat met de financiële mogelijkheden 
van de gemeente te weinig rekening heeft gehouden. 
Aannemende, dat de langs objectieve weg berekende uitkeringen 
toereikend geacht kunnen worden om te voorzien in de noodza-
kelijke behoeften van een "gemiddelde" gemeente, d.w.z. een ge-
meente waarvan het behoeftenpatroon globaal niet door al te af-
wijkende omstandigheden wordt beïnvloed, kan de volgende con-
clusie worden getrokken. Deze conclusie is, dat het redelijk 
kan zijn een gemeente een aanvullende bijdrage toe te kennen 
als zich in vergelijking met de "gemiddelde" gemeente dusda-
nige ongunstige omstandigheden voordoen, dat de voorziening in 
de noodzakelijke behoeften moeilijkheden oplevert'. 
Verwezen wordt overigens naar hetgeen in de bedoelde notitie 
is gesteld ten aanzien van het onderzoek, de tot dat moment 
gesignaleerde structureel verstorende factoren, de algemene 
regels en voorschriften en de behandelingsprocedure. 
Er kwamen veel vragen en opmerkingen uit de commissie, onder 
meer betrekking hebbend op de volgende passages in de notitie: 
'Aannemende, dat de langs objectieve weg berekende uitkeringen 
toereikend geacht kunnen worden'; en: 'dat de onderwijsuitke-
ringen de noodzakelijke behoeften kunnen dekken'(16). Men acht-
te het minder juist om - als dus van het begin af aan de be-
hoefte gevoeld is correcties aan te brengen - toch aan te ne-
men, dat de objectief berekende uitkeringen in het algemeen 
toereikend zullen zijn. 
Over deze veronderstellingen zei de minister in zijn ant-
woord' (17) dat het streven was, zo min mogelijk subjectieve 
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uitkeringen in te voeren. De aangehaalde zinsnede over de 
'langs objectieve weg berekende uitkeringen' diende te worden 
bezien in het licht van de bedoeling van de wet om maar enkele 
correcties op deze objectieve uitkeringen toe te passen, name-
lijk de verfijningen en het systeem van de aanvullende bijdra-
gen/uitkeringen (ab/au). Daar zou dan nog de verruiming van 
het plaatselijkbelastinggebled bijkomen. 
Ten aanzien van de vraag wat 'noodzakelijke kosten' van het 
onderwijs zijn, zei de minister, de gemeenten daarvoor zelf 
verantwoordelijk te achten, waarbij zij de door hen noodzake-
lijke meerkosten dienen af te wegen tegen de andere gemeente-
lijke uitgaven. De ministers van Binnenlandse Zaken en Finan-
cien gingen ervan uit, dat de door de minister van Onderwijs 
en Wetenschappen vastgestelde normen voldoende zouden zijn om 
de onderwijsuitgaven te dekken. Vanuit de commissie werd erop 
gewezen, dat artikel 5 van de FVW '60 helemaal niet spreekt 
over de door de gemeente te dragen 'noodzakelijke' kostenl 
Op de vraag uit de commissie, of de bewindsman de normen be-
kend kon maken welke de inspecteurs hanteren bij het berekenen 
van de aanvullende bijdrage, antwoordde deze dat hem dit niet 
mogelijk was, omdat die nonnen niet bestaan. Er wordt uitge-
gaan van gemiddelden per regio of per provincie; een normatief 
karakter hebben deze gemiddelden niet. 
Over de door de commissie aangedragen problemen met de uitge-
breide procedure ook voor de kleinste gemeenten, merkte de mi-
nister op, dat al in voorbereiding was dat deze een hoger be-
drag zullen ontvangen voor de vaste bestuurskosten en dat de 
mogelijkheid van een andere verdeelsleutel onderzocht zou wor-
den. 'Juist door het diepgaande onderzoek ook in de kleinste 
gemeenten, zijn deze factoren als structureel verstorend onder-
kend. Als daar een algemene oplossing voor gevonden wordt, is 
het denkbaar dat de behoefte aan aanvullende bijdragen zal ver-
minderen. Bovendien bestaat de mogelijkheid de aanvullende ver-
beteringen voor een aantal jaren tegelijk toe te kennen.' 
De bewindsman deelde tenslotte nog mee, de inspectie in 1970 
te zullen uitbreiden tot zes inspecteurs. Tot zover de behan-
deling in de Kamercommissie op 3 september 1970. 
Uit hetgeen daaruit werd aangehaald, blijkt opnieuw voortdu-
rende twijfel zowel over de reikwijdte en de omvang van de toe-
passing als over de juiste te volgen procedure voor artikel 
12. Op deze aspecten zal in de navolgende onderdelen van dit 
hoofdstuk nader worden ingegaan. Thans zal eerst de procedure 
als zodanig worden omschreven, zoals deze in de loop der jaren 
is veranderd. 
4.3.1 De regele voor de toepassing van artikel 12 
4.3.1.1 Inleiding 
Na de wetswijziging van 1972 (S 113) (zie hoofdstuk 2) werden 
de procedureregels nog eens in een circulaire(18) aan de ge-
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meentebesturen uiteengezet. Belangrijke punten uit deze circu-
laire: 
1 De afwikkeling van de verzoeken vergde in de afgelopen Jaren 
zoveel tijd, dat de beslissingen later moesten worden genomen 
dan wenselijk werd geacht. 
2 De aanvullende bijdrage dient te worden gezien als een indi-
viduele correctie op de Gemeentefondsuitkeringen wegens het te-
kortschieten van de algemene middelen voor een bepaalde gemen-
te. Het moet daarbij gaan om de algemene middelen; de gegevens 
over enkele voorafgaande jaren zullen bij de beoordeling van 
de vraag of deze aanmerkelijk tekort schieten, onmisbaar zijn. 
Teneinde een zo groot mogelijke mate van objectiviteit te be-
reiken, wordt ernaar gestreefd bij het onderzoek de zogenaamde 
structureel verstorende factoren op te sporen, die het tekort-
schieten van de algemene middelen veroorzaken. 
3 'In sterkere mate dan tot dusver' zal het beleid ten aanzien 
van de aanvullende bijdragen worden gericht op nauwkeurige 
vaststelling van de structureel verstorende factoren. 
4 Er werd opnieuw de nadruk op gelegd, dat aanvullende bijdra-
gen/uitkeringen slechts in uitzonderingsgevallen kunnen worden 
verleend. Aanvullende bijdragen zijn in beginsel niet bedoeld 
voor uitbreiding van het dienstenpakket van de gemeente of 
voor verbetering van de kwaliteit daarvan. Dat dient te gebeu-
ren uit het jaarlijkse aceres van de Gemeentefondsuitkeringen. 
5 Het zou - naar de mening van de bewindslieden - in strijd 
zijn met de objectiviteit die aan de verdelingeregels van de 
FVW '60 ten grondslag ligt, als door middel van het aanvullen-
de-bijdrage-beleid bepaalde gemeenten ten koste van andere in 
staat zouden worden gesteld hun dienstenpakket uit te breiden 
of te verbeteren. 
Hieruit blijkt dat het in de bedoeling lag de regels strenger 
toe te passen, teneinde het aantal artikel 12-gemeenten te be-
perken; de praktijk zou voorlopig nog anders (moeten) zijn, 
zoals zal blijken uit de hoofdstukken 5 en 6. De procedure die 
voor de behandeling van aanvragen om een aanvullende bijdrage 
werd gevolgd, veranderde in 1972 nog niet. 
4 .3 .1.2 De circulaire van 2 juli 1976 
Bij circulaire van 2 juli 1976(19) heeft de staatssecretaris 
van Binnenlandse Zaken zich opnieuw tot de gemeenten gericht 
over het te voeren beleid met betrekking tot het toekennen van 
aanvullende bijdragen en aanvullende uitkeringen. Deze circu-
laire draagt het karakter van een codificatie van de (gegroei-
de) uitvoeringsregelingen. 
De aanleiding daartoe werd gevonden in het feit, dat het al on-
geveer tien jaar geleden was dat de toenmalige minister van 
Binnenlandse Zaken zich voor het eerst sedert de totstandko-
ming van de Financiële Verhoudingswet 1960 tot de gemeenten 
heeft gewend in verband met de toepassing van artikel 12 van 
de wet. Sedertdien heeft het beleid een voortdurende ontwik-
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keling doorgemaakt. Het verloop van deze ontwikkeling Is onder 
meer af te lezen in de hiervoor vermelde circulaires. In deze 
circulaires zijn onder meer neergelegd de algemene uitgangs-
punten die door opvolgende regeringen zijn gehanteerd bij de 
toepassing van artikel 12. 
In het vervolg van deze ontwikkeling formuleert de circulaire 
van 2 juli 1976 de gehanteerde algemene uitgangspunten van de 
problematiek van de artikel 12-gemeenten als volgt: 
- Er is een groep gemeenten die, voornamelijk als gevolg van 
onvolmaaktheden in de toedeling van middelen, chronisch in een 
tekort-situatie verkeert; zolang en voor zover deze situatie 
voort moet duren, hebben deze gemeenten desgevraagd recht op 
aanvullende steun door middel van toepassing van artikel 12• 
- Er is een groep gemeenten die uit anderen hoofde, soms zeer 
tijdelijk, soms ook voor een langere periode, zodanig finan-
ciële moeilijkheden ondervindt, dat aanvullende steun noodza-
kelijk is. Voor deze groep gemeenten is toepassing van artikel 
12 redelijk, indien de tekort-situatie voor het gemeentebe-
stuur onafwendbaar is of is geweest. 
- De gemeentebesturen hebben recht op Informatie omtrent de 
achtergronden en de beweegredenen die tot een beslissing lei-
den; daarbij dient een procedure te worden gehanteerd, die de 
gemeentebesturen de mogelijkheid biedt hun eigen visie te ge-
ven op de problematiek en de oplossing daarvan. 
Deze uitgangspunten hebben geleid tot een herbezinning zowel 
op de procedure als op de inhoud van het artikel 12-beleid. 
De circulaire bracht de volgende wijzigingen aan: 
- de invoering van het begrip verdeelstoornissen; 
- het hanteren van twee mogelijkheden bij een procedure: een 
lange (met inspraak voor gemeentebesturen) en een verkorte 
(voor eenvoudige gevallen); 
- een versoepeling met betrekking tot de inbreng van reserves; 
- een versoepeling van de bovengrens van een te verlenen aan-
vullende bijdrage. Indien deze wordt bepaald door het zogenaam-
de relevante begrotingstekort. 
De onderhavige circulaire kan worden gezien als een belangrij-
ke momentopname, waar het gaat om de ontwikkeling in de visie 
op de betekenis van - en de procedure voor - artikel 12 en het 
ter zake te voeren beleid. In grote lijnen komt dit beleid 
neer op het volgende. 
De minister gaat er nog steeds van uit dat de gemeenten met de 
algemene dekkingsmiddelen - uitkeringen uit het Gemeentefonds 
en eigen belastingen - hun begrotingen sluitend kunnen houden. 
Voorwaarden daartoe zijn onder meer: een op de geobjectiveerde 
behoeften afgestemde verdeelsleutel van het Gemeentefonds en 
een betrekkelijk ruim eigen belastinggebied. In de FVW '60 is 
er slechts één mogelijkheid om gemeenten daarnaast nog ande-
re inkomsten uit het Gemeentefonds te doen toekomen, namelijk 
via artikel 12. Oorspronkelijk bedoeld als uitzonderingsbepa-
ling, is dit artikel gaandeweg voor zeer veel gemeenten toege-
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past. 
De circulaire van 1976 zegt hierover letterlijk: 'Mede dank 
zij de verhogingen van de uitkeringen en de vele sinds I960 
tot etand gekomen verfijningen op de algemene uitkering uit 
het Gemeentefonds, is het aantal artikel 12-gemeenten dat aan-
vankelijk sterk toenam, de laatste jaren belangrijk gedaald. 
Desondanks is het aantal nog steeds aanzienlijk, al kan gecon-
stateerd worden dat het bedrag beperkt blijft tot 1 à 1,5Z 
van de algemene uitkering uit het gemeentefonds. Ofschoon het 
beleid erop gericht blijft de verdeelmaatstaven van het Ge-
meentefonds zo goed mogelijk op de geobjectiveerde behoeften 
van de gemeenten te richten, zal het verdeelmechanlsme wel 
nooit zo perfect worden, dat met behulp hiervan zal kunnen wor-
den voorzien in alle specifieke behoeften van alle individuele 
gemeenten.' 
Uit dit citaat kan worden geconcludeerd dat de toepassing van 
artikel 12 voor een (groot?) deel haar oorzaak vindt in niet 
te vermijden onvolkomenheden in het verdeelmechanlsme. Mede 
door dit voortdurend aan te passen aan de - zoveel mogelijk 
langs objectieve weg vast te stellen - zich steeds wijzigende 
behoeften van de gemeenten, moet de toepassing van dit artikel 
worden voorkomen. Niettemin wordt duidelijk gesteld dat er wel 
altijd behoefte aan de mogelijkheid van artikel 12 in de wet 
zal blijven, ook op grond van het onvolkomen verdeelmechanls-
me . 
Als belangrijkste richtlijn bij de beoordeling of toepassing 
van artikel 12 mogelijk en nodig is, geldt dat de daarbij in 
aanmerking te nemen specifieke omstandigheden in een gemeente 
onafhankelijk moeten zijn van het eigen beleid: dergelijke om-
standigheden moeten niet zijn veroorzaakt door een eigen vrije 
beleidsbeslissing van het gemeentebestuur. De toepassing van 
artikel 12 dient zoveel mogelijk een objectieve zaak te blij-
ven en eigen beleid van de gemeente kan hiermee in beginsel 
niet worden gehonoreerd. 
In verband hiermee is in het wetsartikel een drietal uitgangs-
punten neergelegd. 
1 De gemeentelijke inkomstenheffingen moeten op redelijk peil 
zijn. Jaarlijks worden aan de gemeentebesturen vla een circu-
laire aanwijzingen gegeven omtrent het peil waarop de eigen 
heffingen ten minste dienen te worden gebracht, willen zij 
voor toepassing van artikel 12 in aanmerking kunnen komen. Dit 
houdt in, dat duurdere/betere voorzieningen hogere heffingen 
kunnen rechtvaardigen. Dit vraagt om een beoordeling van zowel 
de bestaande eigen heffingen (kan via de richtlijnen worden ge-
objectiveerd) als van het voorzieningenpeil, hetgeen een sub-
jectieve benadering betekent. 
2 De algemene middelen zullen aanmerkelijk tekort moeten schie-
ten. Dit tekort zal structureel moeten zijn, dat wil zeggen 
dat incidentele tekorten niet voor toepassing van artikel 12 
In aanmerking kunnen komen, indien de financiële situatie van 
de desbetreffende gemeente op wat langere termijn gezond is. 
Ook dit vereist - zij het in mindere mate - een subjectieve 
1Θ1 
benadering. 
3 De mogelijkheid dient te worden uitgesloten dat de gemeente 
geheel op eigen kracht kan voorzien in de noodzakelijke behoef-
ten. Daaronder worden verstaan: behoeften die in het algemeen 
voorkomen, rekening houdend met omvang en structuur van de ge-
meente. Een 'pakket' behoeften zal niet overal dezelfde inhoud 
behoeven te hebben. Vooral in het grensgebied tussen noodzake-
lijkheid en wenselijkheid is het vaak de aanwezigheid van een 
groot aantal op zichzelf stuk voor stuk wenselijk te achten 
voorzieningen, waardoor de begroting wordt ontwricht. 
BIJ het onderzoek naar de financiële positie van de gemeente 
wordt daarom gelet op het totale pakket van de aanwezige voor-
zieningen. Daarbij acht de regering het redelijk, dat wordt be-
oordeeld (in eerste instantie door de inspecteur) of het heb-
ben van veel voorzieningen tegelijk wel noodzakelijk Is en 
niet eerder toe te schrijven is aan een al te voortvarend be-
leid, waarvoor de gemeente zelf primair verantwoordelijk zal 
worden gesteld (verhoging van eigen inkomsten is dan onvermij-
delijk). Bedacht moet immers worden, dat de toe te kennen ex-
tra steun ten koste gaat van het totale bedrag uit het Gemeen-
tefonds, dat onder alle gemeenten wordt verdeeld. 
Duidelijk is, dat vooral de beoordeling van de noodzakelijke 
behoeften in relatie tot het voorzleningenpell vraagt om een 
subjectieve beoordeling. 
4.3.1.2 De eerste evaluatie van de procedure-regels na 1976 
Nadat op grond van de (dus deels nieuwe) regels nagenoeg alle 
aanvragen van 1976 waren afgewikkeld, heeft de RGF in oktober 
1977 getoetst of deze regels in de praktijk ook werden nage-
leefd en het gewenste effect hadden(20). Deze evaluatie, waar-
bij ook cijfermatig de toepassing van de nieuwe regele ten aan-
zien van de aanvragen in 1976 werd nagegaan, leverde het vol-
gende beeld op. 
Ten aanzien van de procedure 
- Het tijdsbeslag, gemoeid met de nieuwe - meer openbare - pro-
cedure waarbij de gemeente kan reageren op het concept-advies 
van de RGF, werd bevredigend geacht. Het horen van de gemeente 
kostte tussen de 19 en 70 dagen, afhankelijk van de vraag of 
het concept-advies in êén of twee instanties in de RGF aan 
de orde was geweest. Het totaal aantal dagen tussen de ont-
vangst van het inspectierapport door de RGF en de ministerie-
le bechikking lag gemiddeld op 174. 
- De aan de gemeenten geboden mogelijkheid tot inspraak werd 
duidelijk positief ervaren; het daarmee gemoeide tijdsbeslag 
en verlenging van de procedure leken dan ook gerechtvaardigd. 
Wel werd het door sommige gemeenten (opnieuw) als een gemis er-
varen, dat niet over het Inspectierapport kon worden beschikt, 
terwijl af en toe de wens werd geuit om in de RGF het verzoek 
nader toe te lichten of opmerkingen over het concept-advies te 
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maken. 
- In enkele gevallen werd hei aanvankelijke standpunt van de 
RGF op grond van de ontvangen reacties gewijzigd ten gunste 
van de gemeente. 
Ten aanzien van het beleid 
Getracht TsTj na te gaan In hoeverre in de praktijk wordt vol-
daan aan de volgende, in de circulaire van 1976 opgenomen par-
tiele uitgangspunten: 
- De basis voor aanvullende steun is de som van de harde ver-
storingen. 
- Voor zover het begrotingstekort lager is dan deze som, vormt 
dit begrotingstekort, behoudens uitzonderingen waarin sprake 
is van een laag voorzieningenpeil, de bovengrens van de aanvul-
lende steun. 
- Boven de som van harde verstoringen wordt slechts in uitzon-
derlijke gevallen een suppletie (saneringsbijdrage) gegeven 
tot het (hogere) begrotingstekort. 
- Tekorten op de doeluitkeringen worden niet meer van het be-
grotingstekort afgetrokken voor bepaling van het relevante 
tekort. 
- Voor het instellen van een artikel 12-onderzoek worden toela-
tingscriteria gesteld; het belangrijkste van die criteria is 
wel: het voldoen aan een belastingnorm. Het is duidelijk dat 
gelijke behandeling zoveel mogelijk dient te worden nage-
streefd. Daaruit vloeit voort dat hoge eisen moeten worden ge-
steld aan de bepaling van zowel het bedrag van het begrotings-
tekort als van het bedrag der harde verstoringen. 
In totaal bezien ontstond bij de RGF de indruk dat de circulai-
re van 1976 door de inspecteurs soepel geïnterpreteerd werd. 
Het niet voldoen aan toelatingseisen vormde vaak geen beletsel 
en de voorgestelde bedragen waren in het algemeen niet krap be-
meten. Veel van wat niet onvermijdelijk is te achten, werd ge-
honoreerd. 
In verband hiermee werd door de RGF de vraag gesteld, of het 
artikel 12-beleid diende te worden bijgestuurd. De bovengenoem-
de nota zegt daaromtrent: 
'De verbeterde werking van de algemene verdeelmaatstaven en de 
in tal toegenomen verfijningsuitkeringen uit het Gemeentefonds 
hebben ertoe bijgedragen dat de grote aantallen zogenaamde ar-
tikel 12-gemeenten zijn teruggedrongen. In 1977 zijn er nog 
slechts circa 90 gemeenten die een aanvullende bijdrage c.q. 
uitkering ontvangen tegen de rond 150 in de jaren voor 1973. 
Dit is een verheugend verschijnsel, maar de vraag kan gesteld 
worden of het aantal niet lager kan en moet worden. 
Een deel van de betrokken gemeenten zal, zonder bijzondere 
maatregelen - waarbij met name gedacht wordt aan verbetering 
van de verfijning slechte bodem, een herziening van de wegen-
financiering en maatregelen op het gebied van de bijstand -, 
gedwongen zijn een beroep te doen op artikel 12, zij het wel-
licht voor lagere bedragen. Van andere gemeenten kan worden 
183 
verwacht dat zij op den duur zonder aanvullende steun tot slui-
tende begrotingen en rekeningen kunnen komen. 
Om dit te bereiken, zullen de regels strenger moeten worden 
toegepast. Daarbij kan gedacht worden aan: 
1 versterkte pogingen tot juiste kwantificering van harde ver-
storingen; 
2 terugdringing van aanvullende steun tot het bedrag van de 
harde verstoringen (saneringsbijdragen alleen bij wijze van 
uitzondering); 
3 hoge eisen stellen aan toetsingsmateriaal belastingnormen en 
de consequentie hieraan te verbinden, namelijk afwijzing ver-
zoek bij bewust negeren van voorschrift c.q. verlaging tekort 
bij verschoonbaar verzuim. De situatie thans is gunstiger nu 
de overgangsproblemen naar de nieuwe belastingnorm niet meer 
zo veelvuldig een rol spelen; 
4 benadrukken dat eenmaal gegeven saneringsbijdrage een duide-
lijk aflopend patroon moet vertonen; 
5 begrotingstekort meer belijnd en naar meer begrensde ge-
dragsregels bepalen; te denken bijvoorbeeld aan inbreng reser-
ves (tenzij in zeer bijzondere gevallen, zoals bij aanwezig-
heid van een harde verdeelstoornis), aan bepaling van de post 
onvoorzien (zonder reaerveringen voor nieuwe uigaven). Ook 
"noodzakelijke" nieuwe uitgaven toetsen in relatie tot alge-
hele financiële situatie. Bijvoorbeeld niet medenemen als in 
die betreffende gemeente eerst de minder noodzakelijke inves-
teringen zijn gerealiseerd'(21). 
Op basis van deze aanbevelingen werden met de inspectie op-
nieuw afpraken gemaakt, opdat de onvermijdelijke subjectivi-
teit zoveel mogelijk kon worden teruggedrongen en in de prak-
tijk door de RGF en de onderscheidene inspecteurs ten aanzien 
van alle gemeenten getracht zou worden dezelfde uitgangspunten 
te hanteren bij het beoordelen van aanvragen om aanvullende 
s teun. 
4.3.2 De praktijk van de toepassing van artikel 12 
In mijn onderzoek heb ik nagegaan, welke effecten het in de vo-
rige subparagraaf uiteengezette streven om ten aanzien van al-
le gemeenten dezelfde uitgangspunten te hanteren, in de prak-
tijk heeft gehad. Vooraf moet worden opgemerkt, dat ббг de 
inwerkingtreding van de FVW '60 de toenmalige RGF akkoord 
placht te gaan als GS en de inspecteur het eens waren. Zelf­
standig onderzoek werd niet Ingesteld; hoogstens werden in­
lichtingen ingewonnen. Onder de wet van 1960 moest de RGF dan 
ook 'indraaien' om mee te helpen objectieve criteria te ont­
wikkelen voor het toepassen van artikel 12. Ook de Colleges 
van Gedeputeerde Staten moesten wennen aan de nieuwe situatie. 
Getracht is nu na te gaan, in hoeverre men in de loop van de 
jaren dezelfde uitgangspunten is gaan hanteren en welke de in­
vloed van de onderscheidene adviezen is geweest. 
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4.3.2.1 De onderlinge afwijkingen van de adviezen 
Over de periode 1967-1978 is nagegaan, of en in hoeverre er 
overeenstemming bestaat tussenbet advies van de inspecteur op 
basis van diens rapportage, het advies van GS, het advies van 
de RGF en de desbetreffende beschikking (zie bijlage 4.1). 
De navolgende conclusies kunnen daaruit worden getrokken: 
De adviezen van de Colleges van Gedeputeerde Staten 
De colleges van GS adviseerden gedurende de eerste jaren van 
toepassing van artikel 12 (in ieder geval tot 1972, in sommige 
provincies nog tot 1976) vrijwel steeds tot hogere bedragen 
dan de inspecteur. Deze laatste placht daarvan in zijn rap-
port wel melding te maken (door aan te tekenen op welke on-
derdelen GS afweken), doch het is niet voorgekomen, dat de in-
specteur zijn advies wijzigde omdat GS een andere benadering 
volgden. De inspecteur hield bij zijn advies al rekening met 
de gegevens die mede namens GS bij het gesprek met het gemeen-
tebestuur op tafel waren gekomen. 
Evenmin Is in de praktijk gebleken van invloed van de adviezen 
van GS op het advies van de RGF. Later - toen een aantal ja-
ren praktische ervaring was opgedaan - waren de afwijkingen 
tussen de adviezen onderling zeer gering. De regels die in de 
praktijk - en voor het gehele land - waren gevormd, werden tot 
een vertrouwd gegeven voor al diegenen die tot advisering met 
betrekking tot artikel 12 geroepen waren. Op deze wijze is een 
veel objectievere wijze van benadering van de tekort-gemeenten 
ontstaan en verliep de procedure langs voor een ieder duide-
lijke en voor alle gemeenten gelijkelijk geldende gedragslij-
nen. 
Van het begin af aan blijkt er sprake te zijn van een - in ver-
gelijking tot de andere provincies - betrekkelijk grote over-
eenstemming tussen de adviezen van GS van Overijssel en de in-
specteur. Soms klonk daarvan ook iets door in de inspectie-
rapporten, zoals ten aanzien van Helno. GS drongen er toen op 
aan, hun advies te volgen omdat 'uit het geringe totaalbedrag 
van de aan de gemeenten in onze provincie over 1968 toe te ken-
nen aanvullende bijdragen, moge blijken, dat ons beleid steeds 
gericht is geweest op het gezond houden van de financien der 
gemeenten door inkomstenverhoging en uitgavenbeperking'. De in-
specteur stelde inderdaad voor, onder verwijzing naar het 'te-
rughoudend goedkeuringsbeleid van GS' , de desbetreffende struc-
tureel verstorende factor 'bestuursapparaat' in Heino te accep-
teren. 
Dat de adviezen van GS van Gelderland in de jaren tot 1972 
tot hogere bedragen leidden, kwam voort uit de volgende fei-
ten: 
- Vaak adviseerde dit College tot een hogere aanvullende bij-
drage dan het begrotingstekort, door het totale bedrag aan 
structureel verstorende factoren als richtlijn te nemen (het-
geen niet werd overgenomen). 
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- Het College maakte bezwaar tegen de aftrek van het onderwijs-
tekort, omdat 'de onderwijsvergoedingen zijn gebaseerd op een 
lager rentepercentage dan dat van de rente-omslag· Was dit an-
ders, dan zou het onderwijstekort lager zijn en de rest van de 
begroting met meer rente belast worden'. Deze stelllngname van 
GS, welke ik onderschrijf, werd nooit overgenomen. (Tegenwoor-
dig zijn er ook gemeenten die 'onderwijs' buiten de rente-om-
slag houden.) 
- Ook het achterblijven van de algemene middelen beschouwden 
GS als structureel verstorende factor. De inspecteur stelde 
daar steeds tegenover, dat moet worden nagegaan wat de reële 
behoeften zijn. Zo kunnen tegenover een lage oppervlakte-uit-
kering ook zeer wel lage uitgaven staan. 
Ook GS van Gelderland stonden blijkbaar bekend om hun stringen-
te beleid. Het was namelijk met dit argument, dat de RGF zich 
gevoelig toonde voor de argumenten van GS om in 1968 aan Est 
en Opijnen - in verband met het lage voorzieningenpeil al-
daar - een hogere aanvullende bijdrage toe te kennen dan de 
inspecteur adviseerde. 
In Utrecht was er steeds een grotere mate van overeenstemming 
tussen GS en inspecteur dan in andere provincies. 
In tegenstelling tot de meeste andere Colleges van GS trokken 
ook GS van Noord-Brabant het onderwijstekort af van het rele-
vante begrotingstekort. Ook daar dus, vooral in de beginjaren, 
grote mate van overeenstemming tussen GS en inspecteur. 
De meeste afwijkingen tussen GS en inspecteur kwamen voor in 
de drie noordelijke provincies. Vooral de eerste jaren was dit 
het geval. De Colleges van Gedeputeerde Staten adviseerden 
daarbij vrijwel steeds tot hogere bedragen dan de inspecteur, 
doordat zij zich grotendeels conformeerden aan het standpunt 
van de gemeente, In het bijzonder ten aanzien van de bepaling 
van het relevante tekort, de aftrek van onderwijstekorten en 
het beschikken over reserves. 
GS van Noord-Holland hebben de eerste jaren consequent tot ho-
gere bedragen geadviseerd door hun stelllngname met betrekking 
tot de onderwijstekorten. 
In een enkel geval - bij wijze van uitzondering - werd in de 
rapporten van de inspecteur en/of de adviezen van de RGF ge-
steld, dat er sprake was van een niet voldoende functioneren 
van het toezicht van GS. In verband daarmee heeft de minister 
zich in twee gevallen - Baexem en Hoensbroek - tot GS van 
Limburg gewend. 
De positie van GS ten aanzien van artikel 12-gemeenten is 
- vooral in de beginfase - niet geheel duidelijk geweest. In 
casu is immers sprake van de enige vorm van bijzonder toezicht 
van het rijk op gemeenten, buiten GS om. De regering stelde 
bij herhaling, dat daarmee niet het normale toezicht van GS 
wordt uitgeschakelde 22), doch integendeel zoveel mogelijk 
wordt getracht de verantwoordelijkheid bij GS te laten. Toch 
ie - zoals ook blijkt het uit het voorgaande - de benadering 
van GS ten aanzien van artikel 12-gemeenten in hun provincie 
vaak aan verandering onderhevig geweest. Ongetwijfeld heeft 
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bij de Colleges van GS - zeker In de eerste onwennige jaren 
van toepassing van artikel 12 - het verlangen voorgezeten, zo 
goed mogelijk op te komen voor de belangen van die burgers in 
hun provincie, die in de desbetreffende artikel 12-gemeenten 
woonden. Bovendien bestonden toen nog geen objectieve richt-
lijnen voor de artikel 12-toepassing. Pas later ontstond gere-
geld contact daarover tussen de Colleges van GS(23). 
Over de verhouding tussen gemeente en provinciaal bestuur zegt 
Brasz, dat - door de grote afhankelijkheid van de rijksmidde-
len, het voortdurend tekortschieten daarvan en het achterblij-
ven bij de stijgende behoeften - subjectieve verhogingen nodig 
waren. Daartoe werd nauw overlegd met de provincie. Een goede 
relatie met de provincie was erg belangrijk om tezamen bij de 
rijksoverheid steun te verkrijgen voor extra gelden voor het 
opvoeren van het voorzieningenpeil(24). Ik denk dat Brasz de 
situatie in 1960 juist weergaf. Ongetwijfeld heeft deze situa-
tie na de invoering van de FVW '60 nog een aantal jaren door-
gewerkt; pas later is een grotere 'afstand' ontstaan tussen GS 
en de artikel 12-gemeenten, waardoor het begrotingstoezicht 
ook daar beter tot zijn recht kwam, hetgeen in de desbetref-
fende adviezen doorwerkte. 
In dit verband verwijs ik naar Bonnema(25), waar deze stelt 
dat in de onderscheidene provincies 'toezichtsculturen' zijn 
ontstaan, mede doordat de toezichtsnormen niet in de wet zijn 
genoemd. 
De adviezen van de RGF 
Er is een grote mate van overeenstemming tussen de adviezen 
van de inspecteur en die van de RGF. Nagegaan is, om welke re-
denen de RGF in het relatief geringe aantal gevallen dat er 
van een afwijkend advies sprake was, daartoe aanleiding zag. 
Op een totaal aantal van 1 035 adviezen blijkt dat er sprake 
was van afwijking wegens: 
- een andere wijze van reserve-inbreng in 39 gevallen; 
- een gewijzigde aft rek van onderwijstekorten in 24 gevallen; 
- een andere berekening van de korting van nieuwe Inkomsten in 
29 gevallen; 
- het aan de gemeente toestaan van meer ruimte voor nieuwe uit-
gaven in 30 gevallen; 
- het op andere wijze berekenen van de structureel verstorende 
factoren in 37 gevallen; 
- een andere berekening van de oude tekorten in 69 gevallen; 
- het verwerken van inmiddels beschikbaar gekomen nieuwe gege-
vens in 57 gevallen; 
- het adviseren tot minder bestedingsruimte in 6 gevallen. 
De cijfers geven tevens aan dat er, hoewel de RGF zich niet ba-
seert op eigen onderzoek, maar op dat van de inspecteur, geen 
grond bestaat voor de vrees dat de RGF zich niet bewust zou 
zijn van zijn eigen verantwoordelijkheid, naast die van de in-
specteur. De RGF neemt in de praktijk, zo nodig duidelijk af-
stand van het inspectierapport. Wel gaat de RGF uit van de ge-
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gevens uit het onderzoek van de inspecteur. Deze gegevens kan 
de gemeente zelf verifiëren, voor zover ze in het concept-ad-
vies voorkomen. In hoofdstuk 5 zal blijken op welke wijze de 
inspecteurs in de praktijk toepassing geven aan de voor hen op-
gestelde 'Handleiding'. 
De beschikking in relatie tot advies RGF 
Het komt vrijwel niet voor, dat de beschikking afwijkt van het 
advies van de RGF (in 56 van de 1 035 gevallen). Voor een mo-
tivering van die afwijkingen: zie tabel 4.1. 
Tabel 4.1 Afwijking artikel 12-beschikkingen van advies RGF 
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Groningen 5 2 4 1 12 
Friesland 3 3 
Drente 4 5 3 1 1 14 
Overijssel 1 1 2 
Gelderland -
Utrecht 1 1 
Noord-
Holland 7 2 2 11 
Zuid-
Holland 1 5 6 
Zeeland -
Noord-
Brabant 1 1 2 4 
Limburg 1 1 1 3 
Totaal 14 17 12 7 3 1 2 56 
Het voorgaande leidt tot de conclusie dat, naarmate de afstand 
van de adviserende instantie tot de gemeente toeneemt, de ob­
jectiviteit bij de toepassing van de regels groeit, waarbij de 
RGF in een relatief gering aantal gevallen de inspecteurs (die 
binnen hun rayon een zelfde gedragslijn plegen te volgen) 
moest corrigeren. De procedure blijkt op die manier voor vrij­
wel alle gemeenten op dezelfde manier uit te werken, zeker 
sinds 1977; zulks met een enkele uitzondering (waarover meer 
in hoofdstuk 6, waar de 'bijzondere gevallen' zullen worden be­
handeld) . 
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4 .3 .2 .2 Ervaringen van de gemeenten met de procedure 
Via een enquête onder alle tekort-gemeenten Is de gemeentebe-
sturen gevraagd, hoe zij de procedure hebben ervaren ббг, 
respectievelijk na 1976. In het algemeen blijkt dat er een 
groot verschil bestaat in de ervaringen met de procedure en 
het regiem ббг 1976 en daarna. De navolgende conclusies kun­
nen uit deze enquête worden getrokken (vergelijk bijlage 
4.2). 
1 Ten aanzien van het 'regiem'; opvallend is dat ook ббг 
1976 het grootste deel van de gemeenten geen probleem had met 
het totaal van de voorschriften, die met de artikel 12-situa-
tie samenhangen, en dat een groot deel deze zelfs als billijk 
heeft ervaren. Zelden werd deze situatie door de gemeenten als 
'onrechtvaardig' beschouwd; wel is een relatief groot aantal 
gemeenten, in het bijzonder die met een Inwonertal tussen de 
5 000 en 20 000, van oordeel dat de procedure ббг 1976 
'knellend' was. Uit de enquête kwamen ook enkele gemeenten 
naar voren die niet alleen met de artikel 12-situatie geen 
moeite hadden en waardering uitspraken aan het adres van de in-
specteur, maar zelfs stelden, dat zonder de aanvullende bijdra-
ge/uitkering in de gemeente niet zoveel mogelijk zou zijn ge-
veest als nu het geval is gebleken. De enquête leidt niet tot 
de conclusie, dat in het regiem belangrijke veranderingen moe-
ten worden aangebracht. Uit de enquête Is echter ook gebleken 
dat gemeenten die (vaak langdurig) in een tekort-situatie ver-
keren zonder dat dit op de eerste plaats aan eigen beleid is 
te wijten, van oordeel zijn dat de voorschriften betreffende 
belastingniveau en nieuwe uitgaven niet rechtvaardig zijn. 
2 Met betrekking tot de procedure was de vraagstelling gericht 
op de ervaringen ten aanzien van de objectiviteit en de open-
heid waarmee de Inspecteurs de gemeenten plachten te benade-
ren, alsmede op de mate waarin rekening werd gehouden met de 
eigen inbreng. Ook werd gevraagd naar de ervaringen met de rol 
van de provincie in de procedure. Uit de antwoorden blijkt het 
volgende: 
- De gemeenten hebben in overgrote meerderheid de procedure 
als objectief ervaren. 
- Ditzelfde kan gesteld worden ten aanzien van de openheid van 
de inspecteurs. 
- De gemeenten zijn van oordeel dat met de eigen inbreng vol-
doende rekening wordt gehouden, zij het dat - ook hier weer -
de grotere gemeenten daar soms anders over denken. Na 1976 
blijkt ten aanzien van objectiviteit, openheid en eigen in-
breng nauwelijks meer van problemen sprake te zijn. 
-Met de rol van de provincie bij de toepassing van artikel 12 
hebben de gemeenten, zowel ббг als na 1976, geen problemen. 
Dit hoeft niet te verbazen, want in de praktijk volgden de Col­
leges van GS meestal het standpunt van de gemeente en kwamen 
In hun advies dus uit op hogere bedragen voor aanvullende 
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steun dan de inspecteur en de RGF. Daarmee hangt ongetwijfeld 
samen, dat in de praktijk een tekort-situatie, voor zover een 
gevolg van eigen beleid, in zekere mate wordt toegeschreven 
aan een niet geheel adequaat functioneren van het begrotings-
toezicht. Bovendien komen GS op voor de belangen van gemeenten 
die niet op de eerste plaats door eigen beleid tekorten hebben 
opgelopen. 
4 .3 .2 .3 Van aanvrage tot beschikking 
Bij de beoordeling van de wijze waarop de inspecteurs in de 
praktijk toepassing hebben gegeven aan de geldende regels, 
neergelegd in de wettelijke voorschriften, circulaires en de 
'Handleiding voor de inspecteurs', zijn alle rapporten bestu-
deerd welke in de loop der jaren met betrekking tot de aanvra-
gen om een aanvullende bijdrage zijn uitgebracht. Daaruit Is 
gebleken, dat de inspecteurs in de praktijk trachten een zo 
objectief mogelijke benadering te geven van de situatie waarin 
de betrokken gemeente verkeert. Evenzeer echter is duidelijk 
geworden dat een zekere subjectieve beoordeling niet te vermij-
den is. Een en ander moge blijken uit de wijze waarop de hier-
vóór uiteengezette gedragsregels in een aantal gevallen tot 
adviezen, respectievelijk ministeriele beschikkingen hebben 
geleid. Daarbij gaat het om in totaal 829 inspectierapporten, 
betrekking hebbende op 1 035 beschikkingen. 
De minister van Binnenlandse Zaken richtte zich in 1973(26) 
tot de Colleges van Gedeputeerde Staten met de mededeling, dat 
voor de verdeling van de werkzaamheden tussen de inspecteurs 
het land werd opgesplitst in vier rayons: 
- Groningen, Friesland, Drente; 
- Overijssel, Gelderland, Limburg; 
- Noord-Holland, Zeeland, Noord-Brabant; 
- Utrecht, Zuid-Holland. 
De minister verzocht de Colleges van Gedeputeerde Staten om 
medewerking, opdat het onderzoek van de betrokken gemeenten 
- conform hetgeen in een aantal provincies al gebruikelijk 
was - in de gemeenten zelf zou kunnen plaatsvinden. De minis-
ter achtte dit wenselijk 'ter wille van de ook door mij op 
prijs gestelde inspraak van de gemeentebesturen, opdat de 
gemeentelijke bestuurders door een gedachtenwisseling de 
gelegenheid hebben in een vroeg stadium een indruk te krijgen 
van de wijze, waarop te werk wordt gegaan'. Ik merk op dat het 
pas in 1973 was dat de minister zich aldus tot de provinciale 
besturen richtte. 
Voor het rijk was het College van Burgemeester en Wethouders 
de 'gesprekspartner'. De gemeenteraad was dus voor zijn in-
vloed op de artikel 12-situatie afhankelijk van de mate waarin 
В en W de raad daarbij betrokken(27). Gegeven het feit, dat 
uit het onderzoek is gebleken dat de beschikkingen vaak jaren 
te laat kwamen en de adviezen van RGF tot 1976 en die van de 
Inspecteur tot voor kort nog steeds niet openbaar waren, is 
het voor veel gemeenteraden onmogelijk geweest ter zake feite-
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lijk beleid te voeren. Door de veranderingen In de procedure 
na 1973 Is daarin gaandeweg wel enige verbetering gekomen. On-
getwijfeld heeft deze situatie ertoe bijgedragen dat een aan-
tal gemeenten langer in tekort-situaties verkeerde dan nodig 
was geweest, doordat het proces van sanering pas laat kon 
worden ingezet. 
De minister bepaalde dat de inspecteur en de ambtenaren van de 
provinciale griffie gezamenlijk de gemeente zouden bezoeken, 
teneinde het onderzoek van de begroting te doen plaatsvinden-
Daaraan voorafgaande zou alreeds een ambtelijk onderzoek op de 
griffie kunnen worden ingesteld. De minister kondigde voorts 
aan, strenger de hand te zullen houden aan de regel, dat de 
aanvrage van de gemeente wordt afgewezen indien er een achter-
stand bestaat in de financiële administratie, en riep de hulp 
In van de Colleges van Gedeputeerde Staten om hem metterdaad 
te steunen In het streven dat de verzoeken voor een bepaald be-
grotingsjaar in dat zelfde jaar zouden worden behandeld. 
Dit laatste is vrijwel nooit gelukt. Daardoor konden de op te 
leggen voorschriften ook steeds pas veel later effect sorteren 
dan de bedoeling was. Na 1976 is in de gevallen waarvoor de 
verkorte procedure kon gelden, een belangrijke verbetering In-
getreden, maar nog steeds weet de gemeente niet tijdig waar 
zij aan toe Is. Op de voorgenomen wijzigingen ter zake in de 
nieuwe Financiële Verhoudingswet 1964 kom ik in hoofdstuk 7 
terug. 
Terugkerend naar het begin van de procedure van behandeling 
van de aanvrage, volgen hier allereerst de uitgangspunten die, 
blijkens de daarvoor geldende handleiding, door de inspecteurs 
in acht dienen te worden genomen. Deze handleiding, die niet 
openbaar is, wordt geregeld bijgesteld en heeft tot doel, een 
zoveel mogelijke gelijke benadering van de gemeenten door de 
verschillende inspecteurs te bevorderen. 
1 De FVW beoogt objectief te zijn; studie naar objectieve ver^ 
deelmaatstaven vindt permanent plaats. 
2 Het verdeelmechanisme is nooit perfect. Elke gemeente is im-
mers uniek, waardoor de objectieve verdeelmaatstaven niet 
steeds toereikend zijn en om aanvulling vragen. Artikel 12 ie 
wel eens genoemd: 'de laatste verfijning'. 
3 Specifieke omstandigheden voor toepassing van artikel 12 moe-
ten volkomen beleidsonafhankelljk zijn, zich autonoom aandie-
nen en niet geïnspireerd zijn door eigen vrije beleidsbeslis-
sing. Artikel 12 moet een zo objectief mogelijke zaak blijven. 
Eigen beleid van de gemeente ware niet te honoreren. 
4 De gevolgen van rijksbeleid moet de inspecteur wel signale-
ren, doch niet honoreren. 
Zoals uitgangspunt 2 reeds doet vermoeden, is er niet te ontko-
men aan een subjectieve beoordeling van de desbetreffende ge-
meente en het daar gevoerde beleid. Immers, de wettelijke be-
palingen bevatten drie belangrijke criteria, die ook in de 
handleiding zijn terug te vinden. 
- De gemeentelijke Inkomsten en heffingen moeten op een rede-
lijk peil staan. Jaarlijks worden bij circulaire aanwijzingen 
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gegeven door de ministers van Binnenlandse Zaken en Finan-
ciën. Dit zijn gemiddelden. Daarbij is het uitgangspunt, dat 
duurdere/betere voorzieningen hogere heffingen kunnen recht-
vaardigen. 
Daartoe is subjectieve beoordeling van het voorzieningenni-
veau noodzakelijk. 
- De algemene middelen moeten aanmerkelijk tekort schieten. 
Dit tekort moet structureel en niet incidenteel zijn. Het 
moet bovendien gaan om een tekort dat omvangrijk en niet snel 
inpasbaar is. Hiervoor gelden jaarlijks vast te stellen drem-
pelbedragen; in de handleiding voor de inspecteurs is bepaald 
dat een lagere drempel alleen kan worden geaccepteerd bij ach-
terblijven van het voorzieningenpeil. Ook hiervoor is een be-
oordeling van het voorzieningenpeil nodig, evenals voor het 
eventueel toekennen van een aanvullende bijdrage tot een hoger 
bedrag dan het feitelijke begrotingstekort. Dit gebeurt in 
principe alleen als het voorzieningenpeil 'in ernstige mate is 
achtergebleven' en de gemeente blijkens de 'sociale indicato-
ren' ook overigens in slechte omstandigheden verkeert. 
- Uitgesloten moet worden dat de gemeente zelf kan voorzien in 
noodzakelijke behoeften. Dit zijn: behoeften die in het alge-
meen bij soortgelijke gemeenten voorkomen, daarbij lettend op 
het gehele land. Het grensgebied tussen 'noodzakelijkheid' en 
'wenselijkheid' van voorzieningen is vaak groot. De inspec-
teur moet bezien, of het vóórkomen van veel voorzieningen 
wel noodzakelijk is en of dat niet toe te schrijven is aan ei-
gen beleid. Voor al te vrijmoedig beleid wordt de gemeente 
zelf primair verantwoordelijk gesteld via verhoging van de 
eigen inkomsten. Immers: de steun ex artikel 12 gaat ten laste 
van het Gemeentefonds en dus van de uitkeringen aan andere ge-
meenten. 
Bezien wij nu, op welke wijze in de praktijk is getracht aan 
deze algemene uitgangspunten van de handleiding recht te doen. 
Procedurele voorschriften 
Bij de bespreking van de circulaire van 1976 werd reeds uiteen-
gezet, aan welke algemene regels moet worden voldaan alvorens 
het verzoek om een aanvullende bijdrage in behandeling genomen 
wordt. Deze regels betreffen: 
1 data en termijnen met betrekking tot aanvragen en vaststel-
ling begroting/rekening en het verschaffen van inzicht in de 
financiële positie; 
2 het voldoen aan een minimum-peil van belastingheffing. 
Ad 1 
Er zijn geen gevallen bekend waarin tot afwijzing van de 
aanvrage werd besloten omdat deze niet tijdig was ingediend of 
de gemeentebegroting niet tijdig werd vastgesteld. Dit laatste 
voorschrift werd soepel toegepast. Enige voorbeelden van 
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gevallen waarin aan deze regel niet (geheel) werd voldaan en 
toch werd besloten de aanvrage In behandeling te nemen, be-
treffen de gemeenten Delfzijl, Loppersum, Havel te, Westdonge-
radeel en Varlk (verwezen wordt naar het onderzoeksmateriaal). 
Andere ligt dit met de regel, dat er voldoende zekerheid over 
moet bestaan dat de gemeenterekeningen op de voorgeschreven 
tijdstippen (voorlopig) zijn vastgesteld. Aan dit voorschrift 
werd in nagenoeg alle gevallen de hand gehouden. Slechts 
indien er sprake was van een 'verschoonbaar verzuim', 
bijvoorbeeld bij ziekte of ongeval van personeel, werd de 
aanvrage toch in behandeling genomen. Uit de bestudering van 
de inspectierapporten is gebleken, dat de inspecteur steeds 
begint met de aanvrage te toetsen aan deze algemene regels. 
Ten dele kan hierin ook een verklaring worden gevonden voor 
het feit, dat het vaak lang duurde voordat de inspecteur zijn 
rapport uitbracht: hij wachtte dan soms de voorlopige 
vaststelling van de desbetreffende gemeenterekening af. 
Ad 2 
De eerste circulaire aan de Colleges van Gedeputeerde Staten 
over het minimum-peil van belastingheffing is gedateerd 21 de-
cember 1966. Daarbij werden minimum-bedragen vastgesteld voor 
de straatbelasting, de rioolbelasting, reinigingsrechten en op-
centen personele belasting, en werden ten aanzien van de overi-
ge heffingen geen afzonderlijke normen vastgesteld, doch werd 
volstaan met de mededeling dat het peil daarvan in elk afzon-
derlijk geval zou worden bezien in het kader van het gehele 
'pakket' van de gemeentelijke heffingen. 
De heffingen dienden per 1 januari 1967 op het voorgeschreven 
peil te zijn, wilde een gemeente voor dat jaar voor een aan-
vullende bijdrage in aanmerking kunnen komen ('entreekaartje' 
Is dit ook wel genoemd); slechts voor de rioolbelasting werd 
toegestaan de verhoging daarvan in twee etappes te doen plaats-
vinden. Ingaande 1970 zijn de belastingnormen voor artikel 12 
opgenomen in de Jaarlijkse circulaire ultimo juni over de uit-
keringen Gemeentefonds en brengt ook de RGF ter zake jaarlijks 
advies uit(28). 
Aan dit voorschrift is stringent de hand gehouden. De inspec-
teur maakt in zijn rapportage een uitvoerige berekening van de 
opbrengst van het 'pakket'. Wanneer niet aan de normen wordt 
voldaan, onderzoekt hij of er wellicht sprake is van een 'ver-
schoonbaar verzuim', in welk geval hij toch tot verdere behan-
deling van de aanvrage adviseert. Dit leidt - onontkoom-
baar - tot een subjectieve benadering. De hierna opgesomde 
gevallen, waarin de omstandigheden in de desbetreffende ge-
meente aanleiding waren om het voorschrift niet stringent toe 
te passen, worden uitvoerig besproken, omdat zij een illustra-
tie vormen van de werkwijze in de praktijk. 
Stavoren: In 1976 werd de aanvullende bijdrage geweigerd we-
gens niet voldoen aan het minimum-peil. In 1977 bleken de 
eigen inkomsten op peil door het optrekken van de tarieven 
193 
(tekort 1976 werd uit saldi-reserve gedekt, hetgeen mogelijk 
vas door een zeer zuinig beleid). Ingaande 1977 begon toen een 
nieuwe driejarige periode van aanvullende bijdrage. 
Meeden; De tarieven van de belastingen waren op peil, maar de 
opbrengsten lager dan normaal. De inspecteur oordeelde, dat 
dit niet aan de gemeente kon worden verweten, 'doordat de agra-
rische grond in Meeden matig is van kwaliteit' en de gemeente 
ook overigens een zuinig beleid voerde. Detail uit het inspec-
tierapport: 'De nieuwe burgemeester is ingehaald op een maai-
dorser in plaats van in een boerensjees!'. 
Oldekerk: De tarieven van rioolbelasting en reinigingsrechten 
waren te laag. De inspecteur: 'De uitgaven laten geen hoger 
tarief toe.' 
Sloten: Inspectierapport 1967: 'De gemeente heft geen rioolbe-
lastlng. Daarbij moet in aanmerking worden genomen, dat de in-
woners bij de aanleg van de riolering zelf hebben geholpen. De 
gemeente is zuinig geweest. Sloten heeft zelfs het kopen van 
geraniums voor de bloempotten op de bruggen achterwege gela-
ten.' 
Gieten: De in 1974 te weinig geheven rioolbelasting en reini-
gingsrechten bleken geen beletsel voor een aanvullende bijdra-
ge. Wel werd in verband daarmee 20 000 gulden afgetrokken van 
het relevante tekort en schreef de staatssecretaris aan Gieten 
dat 'de volgende keer niet meer op deze tegemoetkomende hou-
ding behoefde te worden gerekend'. 
Waardenburg: De minister legde geen voorschrift op, doch 
schreef aan GS dat de eigen heffingen dienden te worden opge-
voerd. GS schreven terug het daarmee niet eens te zijn vanwege 
de geringe draagkracht en de hoge rioolrechten. De inspecteur 
stelde een jaar later vast, dat de gemeente nu niet aan het 
minimum-pell voldeed en dat dus het verzoek om een aanvullende 
bijdrage moest worden afgewezen. De RGF adviseerde evenwel 
toch tot de toekenning van een aanvullende bijdrage te beslui-
ten, 'omdat GS de brief van de minister van Binnenlandse Zaken 
niet aan Waardenburg ter kennis hadden gebracht en de gemeente 
dus geen verwijt trof'. Overigens achtte de inspecteur het rei-
nigingsrecht in Waardenburg aanvaardbaar, hoewel dit 2,50 gul-
den lager was dan de minlmum-normen, 'omdat het ophalen ge-
schiedt door een particulier en de exploitatie sluitend is' . 
Oudendijk: In 1970 waren de belastingen niet op het minimum-
peil, doch dit bleek een 'vergissing, omdat de gemeente niet 
alle kosten aan de reinigingsdienst had toegerekend en toen 
veronderstelde dat deze kostendekkend was'. Niettemin werd de 
aanvraag voor 1970 afgewezen om deze reden, maar in de aanvul-
lende bijdrage 1971 werd alsnog een bedrag toegekend voor 
1970. 
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Horn: Op de algemene dienst werden lasten verantwoord wegens 
afschrijving op verliezen bestemmingsplannen, welke mede waren 
ontstaan doordat de gemeente weigerde verliezen op terreinen 
voor woningwetbouw af te wentelen op andere terreinen. 
De minister beschouwde dit als eigen beleid en beschouwde 
daarom de in het verleden hiervoor ingevoerde belastingver­
hoging niet als zijnde boven het minimum-niveau. 
Broekhuizen: In 1976 was de belastingheffing beneden minimum-
niveau, mede door veranderende toetsingsnormen (onroerend-goed-
belasting). Dit werd als verschoonbaar verzuim aangemerkt, be­
halve ten aanzien van rioolbelasting. Daarom werd het relevan­
te tekort verlaagd met 10 000 gulden. De aanvraag had formeel 
moeten worden afgewezen, maar op uitdrukkelijke wens van de in­
specteur en 'omdat in Broekhuizen sprake was van een verdeel-
stoornis (I)' werd toch een aanvullende bijdrage toegekend. 
(Dit was het eerste signaal van een andere opstelling bij het 
ббгкотеп van verdeelstoornissen.) 
Slenaken;: Bleef in 1976 onder het minimum-niveau met 5 000 
gulden. In tegenstelling tot de gang van zaken in Stavoren 
(zie boven) werd dit als verschoonbaar verzuim aangemerkt, 
omdat de gemeente dacht wèl aan de normen te voldoen. Het 
relevante tekort werd wel verminderd met de te lage heffing. 
Valkenburg-Houthem: De RGF adviseerde in 1976 In eerste in-
stantie, de aanvraag af te wijzen wegens niet voldoen aan be-
lastingnormen. Naar aanleiding van reacties van gemeente en 
GS op het concept-advies, werd alsnog tot het toekennen van 
een aanvullende bijdrage geadviseerd, omdat de tarieven ach-
teraf meevielen, de gemeente inmiddels tot verhoging had be-
sloten en anders in 1977 een nieuwe driejarige periode zou 
starten. 
Het voorgaande moge duidelijk maken, dat aan de voorschriften 
omtrent minimum-belastingpeil in het algemeen stringent de 
hand werd gehouden. Slechts in de genoemde gevallen werd, na 
subjectieve beoordeling van de omstandigheden die tot het niet 
voldoen aan de overigens objectief vastgestelde regels hebben 
geleid, daarvan afgeweken. 
De toepassing van de voorschriften is in de loop der jaren 
stringenter geworden. Het is belangrijk en aanvaardbaar, dat 
in de allereerste jaren artikel 12 met enige soepelheid werd 
toegepast. Op dit moment wordt echter het niet-voldoen aan de 
minimum-belastingnormen onherroepelijk als weigeringsgrond be-
schouwd. 
Blijkens de circulaire van 30 juni 1982 ten aanzien van de uit-
keringen uit het Gemeentefonds over de jaren 1980 tot en met 
1983 wordt zelfs - teneinde te bereiken dat de gemeente die 
voor een aanvullende bijdrage in aanmerking komt, een eigen 
bijdrage levert aan de oplossing van haar financiële posi-
tie - het bedrag van de volgens de normale regels bepaalde 
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hoogte van de aanvullende bijdrage verlaagd met het verschil 
van 17 gulden per Inwoner (dit Is het bedrag van het aanmer-
kelijk tekort voor 1983) en de feitelijke opbrengst van de 
pakketbelastingen (exclusief eventuele belastingvoorschriften) 
die uitgaat boven het minimum-pell. De genoemde verlaging van 
de aanvullende bijdrage moet worden opgevangen door een - voor 
de duur van de cyclus 'aanvullende bijdrage/aanvullende uit-
kering' geldende - verhoging van de opbrengst uit eigen hef-
fingen en/of door een verlaging van het uitgavenniveau. Deze 
gedragslijn staat in schrille tegenstelling tot de hiervóór 
omschreven voorbeelden van afwijking van de voorschriften. 
Beoordeling van de begrotingspositie; vaststellen van het rele-
vante begrotingstekort. 
Gebleken is, dat in vrijwel alle gevallen de beoordeling van 
de financiële positie van de gemeente en daarmee de vaststel-
ling van het relevante begrotingstekort (hetgeen - zoals ge-
steld - 'aanmerkelijk' moet zijn) is geschied conform de hand-
leiding voor de inspecteurs. 
Zo worden in het algemeen nieuwe onrendabele uitgaven van het 
begrotingstekort afgetrokken. Deze dienen, als het niet moge-
lijk is deze uit de (overigens genormeerde) post Onvoorziene 
uitgaven' te putten, via verhoging van de eigen inkomsten te 
worden opgevangen, tenzij ook dit niet mogelijk is. Deze vast-
stelling vraagt om een subjectieve beoordeling. In een enkel 
geval is dan voor de aanvullende bijdrage rekening gehouden 
met een aantal 'nieuwe uitgaven'. 
Om tot het 'aanvaardbare begrotingstekort' te komen, werden 
daarvan tot 1976 in het algemeen ook afgetrokken tekorten op 
doeluitkeringen, zoals voor politie (is bijvoorbeeld in Zaan-
dam gebeurd) en voor onderwijs. Deze aftrek van onderwijste-
korten omvatte het zogenaamde niet-structurele onderwljste-
kort, ofwel - indien dit hoger was - één vijfde deel van de 
inbrengbare reserves, na aftrek van een vrij te laten (genor-
meerd) bodembedrag. Deze gedragslijn is tot 1976 steeds nage-
leefd, zij het dat tussen de Inspecteur en de RGF in een enkel 
geval verschil van inzicht bleek te bestaan over de omvang van 
het 'structurele' deel van het onderwijstekort (daarover later 
meer). 
Een geval uit de praktijk, en wel de gemeente Zaandam in 1970, 
is in dit geval interessant. Gedeputeerde Staten hadden daar 
goedkeuring gehecht - tijdens de periode van de aanvullende 
bijdrage - aan de bouw van een fietstunnel, omdat 'het ging om 
het voltooien van werken, die op grond van vroeger gesloten 
overeenkomsten door het rijk worden uitgevoerd, terwijl als 
dekking van de hogere lasten een meer-opbrengst aan belas-
tingen ad f 160.000,— boven het minimum kon worden aange-
merkt'. De inspecteur verklaarde zich hiermede akkoord, maar 
stelde dat deze meer-opbrengst dan ook niet meer gebruikt kon 
worden voor de gedeeltelijke dekking van het onderwijstekort, 
hetwelk dus volledig van het begrotingstekort werd afgetrok-
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ken. Behalve met betrekking tot de gemeenten Horn (waar een 
zeer hoge en tijdelijke opbrengst van de verfijning 'snelle 
groei' fictief bij het relevante tekort werd geteld, omdat 
deze zeer snel zou aflopen), Delfzijl, Dantumadeel en 
Sevenum, alwaar niet het gehele niet-structurele onderwijste-
kort werd afgetrokken en Helden, alwaar het tekort eerst werd 
verminderd met de 'overschrijdingen' op hoofdstuk IV en op 
hoofdstuk VIII, paragraaf 7 van de gemeentebegroting (nadat 
deze waren verminderd met de extra eigen belastingopbrengsten 
en een gedeelte van de reserve-inbreng), zijn geen gevallen 
aangetroffen waarin het relevante tekort niet werd bepaald 
conform de daarvoor gebruikelijke gedragslijn. Zeker de laat-
ste jaren is dit steeds het geval. 
Onderwijstekorten werden tot 1976 steeds van het begrotingste-
kort afgetrokken(29). 
Meetellen van 'oude tekorten' 
In het begin van dit hoofdstuk is reeds het een en ander ge-
zegd over het ontstaan van tekorten bij de gemeenten na invoe-
ring van de FVW '60. Met betrekking tot de acceptatie van (de 
lasten van) deze oude tekorten is in de handleiding voor de 
Inspecteurs het volgende vastgesteld. 
1 Oude tekorten tot en met 1966 worden in het tekort meegeteld 
en zijn veelal als structureel verstorende factoren geaccep-
teerd. Tekorten, ontstaan na 1966, worden niet als zodanig ge-
accepteerd. De kapitaalslasten, gebaseerd op een afschrijving 
van dertig jaar, worden wel in het begrotingstekort opgenomen. 
2 De afschrijving van oude tekorten tot en met 1966 geschiedt 
normaliter in vijf jaar. Alleen voor grote bedragen is een ter-
mijn van tien jaar aangehouden. Van deze regel werd in een aan-
tal gevallen afgeweken, voornamelijk Indien daardoor de gemeen-
te in êén keer uit de tekort-situatie geraakte, waardoor een 
periode van aanvullende uitkering voorkomen kon worden. Zo wer-
den de oude tekorten in één jaar afgeschreven In Hindeloopen 
en Harmeien en in drie jaren in Grljpskerk, Buren, Est en Opij-
nen, Mijdrecht, Wilnls, Wijk bij Duurstede, Zegveld en Abbe-
kerk. Andere uitzonderingen waren: 
- Beerta: Aldaar werd in 1973 boven de aanvullende bijdrage 
voor dat jaar een eenmalige bijdrage toegekend, omdat de 
tekorten tot en met 1966 achteraf veel hoger bleken. Deze 
werden daarmee gesaneerd. 
- Nieuweschans: In 1977 idem. 
- Westdongeradeel: In 1969 werden de bouwterreinen op hoofd-
stuk V opnieuw gewaardeerd. Het verlies werd alsnog verwerkt 
in de oude tekorten tot en met 1966. Ingaande 1969 begon daar-
voor een nieuwe afschrijvingstermijn van tien jaar. 
- Beverwijk: Omdat Beverwijk in 1971 een sluitende begroting 
zou hebben als de oude tekorten verdwenen zouden zijn, werd 
het restant daarvan in 1969 en 1970 gedekt via de aanvullende 
197 
bijdrage. 
- Hoorn: Na de periode van aanvullende uitkering bleek in 1974 
het begrotingstekort voor het Jaar zelf lager te zijn dan het 
onderwijstekort, dus de gemeente kwam op grond daarvan niet 
in aanmerking voor een aanvullende bijdrage. Omdat evenwel in 
het begrotingstekort nog een oud tekort tot en met 1966 zat 
(200 000 gulden), werd besloten - zoals ook elders wel is 
gebeurd - dit in êén keer via een aanvullende bijdrage te 
dekken. 
- Fljnaart, Lith, Stramproy, Oisterwljk; Ook hier verden de 
oude tekorten tot en met 1966 - oorspronkelijk af te schrijven 
in tien jaar - in 1969 respectievelijk 1970 in één jaar ge-
dekt, waardoor deze gemeenten uit de artikel 12-situatie 
geraakten. 
3 Met inachtneming van het voorgaande werd een oud tekort over 
1967 in 1968 meegeteld, voor zover dit het gevolg was van het 
gefaseerd invoeren van de rioolbelasting, hetgeen was toege-
staan. De overige heffingen dienden voor de gemeenten die 
voor 1967 een aanvullende bijdrage wilden hebben, met ingang 
van dat jaar alle op peil te zijn. Aan deze regel is, behalve 
in Waterlandkerkje, overal de hand gehouden. 
4 In een aantal gevallen stelden de inspecteur en Gedeputeerde 
Staten voor, bij de vaststelling van de aanvullende bijdrage 
voor 1969 de tekorten van 1967 en 1968 geheel of ten dele mee 
in aanmerking te nemen, omdat achteraf bleek dat de aanvul-
lende bijdrage in 1967 en 1968 te laag was geweest om met een 
sluitende begroting te kunnen werken en de gemeente deze te-
korten niet via de reserves kon wegwerken. Dit deed zich voor 
in Wlnsum, Diever, Buren, Haaften, Hengelo (G) en Wilnis. De 
RGF adviseerde in al deze gevallen, vast te houden aan de re-
gel dat oude tekorten, ontstaan na 1966, niet werden meege-
teld. De bewindslieden volgden de RGF in dezen. 
Ook het omgekeerde is voorgekomen. In Diemen bleek in 1969, 
dat de gemeentebegrotingen over 1967 en 1968 batige saldi te 
zien gaven. De inspecteur adviseerde, deze in mindering te 
brengen op de restant-tekorten tot en met 1966. Diemen zou dan 
- door beschikking over een normaal deel van de reserves -
geen aanvullende bijdrage voor 1969 meer nodig hebben. De RGF 
bleef ook hierin adviseren: 'bij artikel 12 FVW niet nakaar-
ten', noch bij nadelige noch bij voordelige saldi over vooraf-
gaande aanvullende-bijdrage-jaren. Dus in Diemen bleef het 
restant oud tekort van ббг 1966 intact. Via een aanvullen­
de bijdrage kon dit in 1969 in één keer gedekt worden. De mi-
nister besliste conform. 
Slechts één uitzondering op deze regel is tijdens het onder-
zoek aangetroffen, namelijk in Limbricht, waar in 1969 (het 
eerste jaar van de aanvullende bijdrage) de oude tekorten - af 
te schrijven in tien Jaar - werden geaccepteerd tot en met 
1969. 
In de eerste jaren van de aanvullende bijdrage hanteerden de 
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inspecteurs consequent de regel, dat geen oude tekorten die 
waren ontstaan na 1966 werden meegeteld voor de aanvullende 
bijdrage. 
5 Niettemin is in een aantal uitzonderingsgevallen in latere 
jaren van deze regel afgeweken (zie hoofdstuk 5 bij de struc-
tureel verstorende factor 'oude tekorten'). Deze materie 
wordt in hoofdstuk 6 nog nader besproken, waar het gaat om 
'bijzondere gevallen' van artikel 12-8teun. Afgezien van deze 
bijzondere gevallen kan worden geconcludeerd, dat ten aanzien 
van de problemen van de oude tekorten een objectieve gedrags-
lijn is gevolgd en dat daar waar GS of de inspecteur in een 
enkel geval redenen zagen om daarvan af te wijken, de RGF (en 
de bewindslieden) deze lijn toch hebben vastgehouden. 
Kwantificering 'noodzakelijke uitgaven'; normering 
Bij de vaststelling van het 'aanmerkelijk tekort' dient ook 
vast te staan, conform de voorschriften, dat hier sprake is 
van noodzakelijke behoeften. Daartoe dient allereerst te 
worden bepaald, of en in hoeverre het begrotingstekort een 
gevolg is van - in relatie tot het voorzleningenpell - on^ 
ontkoombare en onuitstelbare uitgaven. 
Hier nu is sprake van een noodgedwongen volledig subjectieve 
benadering door de inspecteur. Om toch tot een zo goed 
mogelijke objectivering te komen, werden de desbetreffende in 
de begroting aangetroffen uitgavenposten vergeleken met die 
van andere gemeenten. Doordat echter geen twee gemeenten vol-
ledig aan elkaar gelijk zijn, bleef het onontkoombaar dat toch 
een aantal subjectieve elementen een rol speelde in de beoor-
deling door de inspecteur, al is steeds getracht deze zoveel 
mogelijk te vermijden. Ook de RGF heeft daarin een belangrijke 
rol gespeeld. 
De hier bedoelde vergelijkingsmethodiek dient ook voor de 
vaststelling en de kwantificering van de al dan niet structu-
rele verstoringen in het budget. Zoals uit de hierna opgesomde 
voorbeelden moge blijken, werd steeds opnieuw naar nieuwe me-
thoden van vergelijking gezocht om tot een zo objectief moge-
lijke beoordeling van de positie van de betrokken gemeenten te 
komen. 
Hoewel het algemene uitgangspunt was en is, dat vergelijking 
van bepaalde uitgaven plaatsvindt met het gemiddelde van de 
overeenkomstige uitgaven van soortgelijke gemeenten, kan de 
toepassing daarvan in de praktijk wel degelijk tot verschil-
lende methoden leiden, zoals ook blijkt uit het antwoord van 
de minister Beernink van Binnenlandse Zaken op vragen van het 
Kamerlid Franssen(30) over de 'normen* die bij het doorlichten 
van de gemeentebegroting worden aangehouden voor de verschil-
lende soorten uitgaven. De minister antwoordde daarop onder 
meer, dat de bedoelde gemiddelden meestal worden berekend per 
inwoner, doch dat een andere wijze van berekenen niet is uit-
gesloten: 'Hoewel de aldus gehanteerde gemiddelden zeker een 
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rol spelen bij het bepalen van de hoogte der toe te kennen 
aanvullende bijdrage, gaat het te ver om in dit geval van nor-
men te spreken, zeker wanneer daarmee zouden worden bedoeld 
normen bij overschrijding waarvan een aanvullende bijdrage 
wordt toegekend. Overschrijding van een gemiddelde zou even-
zeer kunnen dulden op een te ruim uitgavenbeleid van het be-
treffende gemeentebestuur als oorzaak van het tekortschieten 
van de algemene middelen. Uit het voorgaande volgt ook, dat 
niet steeds met dezelfde gemiddelden wordt gewerkt. Voorwaarde 
Is, dat het gemiddelde afkomstig Is van gemeenten, welke met 
betrekking tot de te onderzoeken uitgavencategorie zoveel 
mogelijk soortgelijk zijn aan de aanvragende gemeente.' 
Duidelijk Is, dat juist In verband met het beoordelen van de 
noodzaak van de omvang van de uitgaven - zulks In relatie tot 
de mate van eigen beleid -, beoordeling van het voorzlenln-
genpell (en toetsing daarvan aan overigens niet bestaande en 
onbekende, maar In de loop der jaren toch steeds duidelijker 
geworden 'normen') onontkoombaar Is. Een en ander blijkt uit 
het onderzoek van alle rapporten, waarbij slechts 24 maal een 
bijzondere gedragslijn Is geconstateerd. De daarbij gebleken 
verschillen In vergelijkingsmethoden zouden op het eerste ge-
zicht de Indruk kunnen wekken van een vrij willekeurige, sub-
jectieve benadering van de te onderzoeken gemeenten, als het 
gaat om het vinden van vergelijkingsmethoden teneinde (de) 
uitgaven in de betreffende gemeenten te kunnen toetsen. Dit is 
echter niet het geval. 
Tegen het licht van de 829 rapporten die de inspecteurs in de 
loop van de onderzoeksperiode hebben uitgebracht en waarin 
telkens opnieuw de onderscheidene begrotingsposten moesten 
worden vergeleken met die van soortgelijke gemeenten, is er 
sprake van een gering aantal uitzonderingen op de normale 
regels en van het volgen van een consistente en zo objectief 
mogelijke methode. Hierop wordt in de volgende subparagraaf 
nog Ingegaan. 
De beoordeling van de resultaten van de vergelijking en het in 
relatie brengen daarvan met het voorzieningenpeil maken natuur-
lijk wel een subjectieve benadering onontkoombaar. Voor de 
'noodzakelijke behoeften' en dus het 'normale voorzieningen-
peil' en de beantwoording van de vraag, In hoeverre de gemeen-
te - al dan niet via eigen beleidsbeslissingen - daarvan af-
wijkt, bestaan nu eenmaal geen normen. 
In het verleden is vaker getracht om voor bepaalde onderdelen 
van het gemeentelijk beleid tot een objectivering van de be-
hoeften of althans van het voorzieningenpeil te komen. In dit 
verband kunnen de volgende publlkaties worden genoemd. 
1 Het rapport van het Sociaal en Cultureel Planbureau over 
een 'Voorlopige rangorde van gemeenten naar sociale achter-
stand' (april 1977); dit rapport komt in hoofdstuk 6 nog aan 
de orde. 
2 Een rapport van de Stichting Economisch Onderzoek van de Uni-
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vereitelt van Amsterdam: 'Wegenonderhoud en bodemgesteldheid 
in Gouda en andere gemeenten'(1978). Ook dit rapport komt in 
hoofdstuk 6 nog aan de orde. 
3 Een rapport van de Stichting Economisch Onderzoek van de Uni-
versiteit van Amsterdam 'Verschillen in personeelssterkte'. De 
conclusie in dit rapport is, dat het inwonertal geen rol 
speelt in de verklaring van de personeelssterkte en dat de om-
vang van het personeelsbestand nagenoeg proportioneel toeneemt 
met het aantal woningen. Het ontworpen personeelsmodel zou in 
de toekomst wellicht voor artikel 12-onderzoekingen mede 
dienstbaar kunnen zijn, zeker in het licht van de nieuwe ver-
deelmaatstaven, waarin de woningaantallen een belangrijke rol 
spelen(31). 
4 Het rapport 'De gemeentelijke aktiviteiten in middelgrote 
gemeenten: een modelmatige benadering'(32). Met de hierin ont-
wikkelde versie van het model werd beoogd, na te gaan in hoe-
verre de voorzieningen in die gemeente afwijkingen vertoonden 
van die in andere gemeenten. Blijkens de inleiding tot dit 
rapport wilde men aantonen, in hoeverre begrotingstekorten 
veroorzaakt werden door eigen beleid van de gemeente, zulks in 
verband met de toepassing van artikel 12 FVW '60. 
Het in dit rapport ontwikkelde model heeft primair tot doel, 
een instrument te verschaffen waarmee de voorzieningen en ac-
tiviteiten van gemeenten kunnen worden 'doorgelicht', niet al-
leen in het kader van het aanvullende-bijdragen-beleid, maar 
ook voor de gemeenten met een sluitende begroting, omdat zo'n 
doorlichting een bezinning op het gevoerde beleid mogelijk 
maakt. In het onderzoek zijn bijna alle gemeenten met (per 1 
januari 1970) tussen de 20 000 en 100 000 inwoners betrokken. 
Op de uitkomsten van het onderzoek zal in hoofdstuk 6 nog 
nader worden ingegaan. 
Op pagina 4 tot en met 7 van dit rapport wordt uiteengezet, 
welke problemen de vele activiteiten (onderscheiden in finan-
ciële en ondersteunende taken) van de verschillende gemeenten 
opleveren voor een onderlinge vergelijkbaarheid. Daarbij gaat 
het onder andere om: 
- onvoldoende uitsplitsen van begrotingsposten, soms zelfs ge-
heel nalaten van registratie; 
- technische moeilijkheden met betrekking tot het statistisch 
analyseren van objecten die in zeer kleine aantallen aanwezig 
zijn; 
- de verwevenheid van een aantal activiteiten. 
Hoewel het onderzoek zich alleen uitstrekt tot de activiteiten 
waarvan de lasten bestreden moeten worden uit de algemene mid-
delen (uitkering Gemeentefonds en eigen belastinggebied), waar-
door de woning- en grond-exploltatie, de openbare nutsbedrij-
ven en openbaar vervoer buiten beschouwing bleven, en boven-
dien slechts die werkzaamheden werden opgenomen waarbij de ge-
meente in principe een beleidsmarge heeft ten aanzien van de 
omvang, bleek het desondanks ten aanzien van de aldus te onder-
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zoeken activiteiten in een aantal gevallen nog niet mogelijk 
deze tot in detail vergelijkbaar te maken(33). 
5 Het rapport betreft een verbeterde versie van: 'Rapport 
Inzake het onderzoek naar de financiële consequenties van de 
groei van de gemeente Capelle a/d IJssel'(34), hetwelk ook in 
hoofdstuk 6 nog zal worden besproken. 
6 Linthorst(35) heeft getracht door middel van de introductie 
van het begrip 'gemeentelijke welzijnsfunctie' (naar analogie 
van de zogenaamde individuele welvaartsfunctie, die door prof. 
dr. B.M.S. van Praag in 'Individual welfare functions and con-
sumer behaviour' is ontwikkeld) een meetmethode te ontwikkelen 
die het mogelijk maakt om verschillen in de gemeentelijke wel-
zijnsf uncties met behulp van objectieve gemeentelijke karakte-
ristieken -inclusief 'spill-overs' - en eventuele subjectieve 
factoren te verklaren en daarmede verdelingsmaatstaven te spe-
cificeren, die bijdragen tot de eis van 'egalisatie van de lo-
kale collectieve voorzieningscapaciteit'(36). Hij beperkt zich 
daarbij niet - zoals meestal gebeurt bij onderzoek met betrek-
king tot de uitkering uit het Gemeentefonds - tot de overheids-
sector in enge zin, maar betrekt daarbij om een aantal redenen 
ook de bedrijven- en doelultkeringensector(37). Via een enquê-
te is getracht een beeld te verkrijgen van de uitgaven van 
alle gemeenten (de respons was 80%) met betrekking tot open-
bare werken, onderwijs, cultuur/sport/recreatie en sociale 
zorg/maatschappelijk werk. Daarbij is gepoogd de onderlinge 
verschillen tussen de gemeentelijke welzijnsfuneties te ver-
klaren met behulp van een drietal categorieën van variabelen, 
namelijk: 
- de objectieve karakteristieken van de gemeenten zelf; 
- de objectieve karakteristieken die de regionale functie van 
een gemeente beschrijven (de zogenaamde 'spill-over'-facto-
ren); 
en 
- subjectieve factoren (met name betreffende de invloed van an-
dere gemeenten op het welzijnsniveau). 
Hoewel Linthorst tot de conclusie komt dat de aldus ontwikkel-
de methode geen fundamenteel nieuwe benadering heeft opgele-
verd, achtte hij de resultaten niet minder waardevol voor het 
beleid ter zake. Eén van de grootste problemen in de praktijk 
bleek evenwel de zeer moeilijke onderlinge vergelijkbaarheid 
van de gemeenten, zowel door de grote verschillen in aard en 
omvang van de gemeenten alsook door de kwaliteit van de be-
schikbare financiële en andere gegevens. 'Daarom zou nadere 
studie zich beter kunnen richten op een kleinere groep goed 
onderling vergelijkbaar gemaakte gemeenten dan wederom op alle 
gemeenten tezamen'(38). 
7 Tenslotte verdienen vermelding enige rapporten, welke door 
С RM werden gebruikt in het kader van het Bijzonder Regionaal 
Welzijnsbeleid om de 'achterstanden' van bepaalde groeikernen 
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te peilen. Daartoe maakte men gebruik van de CBS-tellingen 
'Sociaal-culturele ruimten' (1973) en 'Sportvoorzieningen' 
(1975). Op basis van deze gegevens, daarbij rekening houdend 
met in de literatuur en door de bevolking en instanties geuite 
wensen op terreinen van specifiek welzijn, werd een basispak-
ket welzijnsvoorzieningen samengesteld voor het niveau van de 
wijk, de buurt en de stad (bovenwijkse voorzieningen). Behalve 
voor de groeikernen geldt het BRW-beleid namelijk ook voor: 
- de grote steden (twee wijken per gemeente); 
- oude industriesteden (voor 1977-1980: Leiden, Zaanstad en 
Helmond, respectievelijk 3,3 en 2 miljoen); 
- maatschappelijk stagnerende gebieden met ingrijpende land-
inrichtingsprojecten, waarvoor een indicatie werd gevonden, 
ge'ént op werkgelegenheid, onderwijssituatie en voorzieningen-
peil op basis van gegevens van het ministerie van Landbouw en 
Visserij; 
- kleine kernen; op basis van gegevens van de Rijks Planolo-
gische Dienst over de verzorgingsstructuur, geïsoleerde lig-
ging en bevolkingsontwikkeling werden twee clusters gekozen in 
het noorden van het land en in Zeeland; 
- de gebieden die vallen onder ISP en PNL en de Reconstruc-
tiewet Groningen-Drente Veenkoloniën (respectievelijk 4,5, 
4,5 en 3 miljoen). Het zwaartepunt ligt hier in de immaterië-
le sfeer, respectievelijk de activiteiten-sfeer, waarbij de 
werkgelegenheidssituatie van belang is. 
Deze opsomming, die betrekking heeft op de periode 1977-1980, 
vormt een illustratie van de wijze waarop door verschillende 
instanties bij voortduring wordt getracht inzicht te verkrij-
gen in het voorzieningenpeil van de verschillende steden en 
dorpen en regio's van ons land, om daarmee een beleid te kun-
nen uitstippelen met betrekking tot de allocatie van middelen, 
in dit geval via het BRW-beleid. 
Evenmin als de eerder genoemde rapporten hebben ook deze nog 
niet kunnen leiden tot bruikbare maatstaven voor de objecti-
vering van de behoeften - van het noodzakelijke voorzieningen-
peil - van 'de' gemeenten. In hoofdstuk 7 zal ik ingaan op de 
wenselijkheid om te blijven zoeken naar criteria welke voor 
een vergelijking van het voorzieningenpeil kunnen worden ge-
bruikt, teneinde daarmee de objectieve verdeling van de midde-
len van het Gemeentefonds, ook die via artikel 12, beter tot 
haar recht te laten komen. 
De openbaarheid van de gehanteerde vergelijkingscijfers 
Sinds 1976 kunnen de gemeenten, aan de hand van het concept-
advies van de RGF, kennis nemen van de kwantificering van de 
(structurele) verstoringen, zij het zonder specificatie daar-
van. Voordien was zelfs dat niet mogelijk en waren de gemeen-
ten aangewezen op de bereidheid van de inspecteur om in het 
contact met het gemeentebestuur informatie te verschaffen over 
diens methode van vergelijking. De gemeenten kunnen pas sinds 
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1982 kennis nemen van de wijze waarop - via vergelijking met 
andere gemeenten - de inspecteur tot de berekening van de ver-
storingen in het budget is gekomen, doordat het inspectierap-
port voortaan ook aan de gemeenteraad wordt toegezonden. Ik 
verwacht dat het openbaar te maken rapport er wel enigszins 
anders uit zal komen te zien dan thans gebruikelijk is. De 
inspecteurs gebruiken weliswaar hetzelfde indelingsmodel, ge-
bruiken dezelfde vergelijkingscijfers en werken op basis van 
dezelfde handleiding, maar elke inspecteur heeft een eigen 
manier van benaderen en van redigeren, zeker waar het gaat om 
een beoordeling van het door de gemeente gevoerde beleid. En 
een subjectieve beoordeling van het voorzieningenniveau zal 
- zoals hierboven bleek - nodig blijven. 
De openhartige wijze waarop de inspecteurs - ieder op eigen 
wijze - tot op dit moment de situatie in de gemeente plegen te 
becommentariëren, zal dan waarschijnlijk tot het verleden 
gaan behoren, willen zij niet tot mikpunt of speelbal worden 
in de toekomstige openbare politieke discussies over de rap-
portage. Het zijn juist ook deze aspecten, die in het verleden 
de bewindslieden steeds negatief deden reageren op de aandrang 
vanuit parlement en vanuit gemeentelijke kring om de inspec-
tierapporten openbaar te maken. Niettemin moet het als een be-
langrijke - en in onze tijd niet meer weg te denken - verbete-
ring in de procedure worden aangemerkt, dat de gemeenten in 
het vervolg wel over deze rapporten zullen kunnen beschikken. 
Dat daarmee de vraagtekens rond de door de inspecteur gevolgde 
benadering niet alle zullen zijn weggenomen, bewijst de casus, 
die is ontstaan doordat de gemeente Enschede op grond van ar-
tikel 1 van de Wet Openbaarheid van Bestuur beroep heeft aan-
getekend tegen de weigering van de minister van Binnenlandse 
Zaken om openbaar te maken welke gegevens de inspecteur han-
teert betreffende de gemiddelde inkomsten- en uitgavenramingen 
per volgnummer of taakonderdeel van de gemeentebegroting voor 
de groep gemeenten met 50 000 tot 150 000 inwoners; dit in het 
kader van de behandeling van de aanvrage van Enschede om een 
aanvullende bijdrage(39). 
De gemeente stelde daarbij, dat de inspecteur zijn gegevens 
samenstelt uit openbare begrotingsstukken; gezien de toeganke-
lijkheid, beschikbaarheid en objectiviteit daarvan kunnen deze 
géén Onvolledig en daardoor vertekend beeld' geven, zoals 
de minister het bij zijn afwijzende beschikking formuleerde. 
Bovendien, aldus de gemeente Enschede, zou de inspecteur daar-
op nadere toelichting kunnen geven, wat tot een zinvolle dis-
cussie en juiste beeldvorming zou bijdragen. De gemeente En-
schede achtte het voorts onmogelijk om adequaat, concreet en 
gericht op de bevindingen van de inspecteur te reageren, in-
dien de door hem gehanteerde toetsingsnormen onbekend moeten 
blijven, terwijl deze voor de gemeente een zodanig wezenlijke 
rol spelen bij de behandeling van de aanvrage om een aanvul-
lende bijdrage, dat ze voor de gemeente als direct betrokken 
partij onmisbaar zijn: 'Anders blijft het voor de gemeente een 
eenzijdig, schimmig en ongrijpbaar gebeuren.' De gemeente acht-
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Ce het onjuist - gelet op de zeer belangrijke functie van de 
cijfers - om deze, zoals de minister deed, als 'documentatie 
voor intern beraad' aan te merken. De gemeente veronderstelde, 
dat het niet de bedoeling zou zijn dat de minister het tijdro-
vende werk van de inspectie zelf nog eens zou moeten overdoen. 
In het desbetreffende verweerschrift(40) heeft de staatssecre-
taris- de argumenten van Enschede uivoerig willen weerleggen. 
Het belangrijkste punt daarbij is dat de stelling van Ensche-
de, als zou hier sprake zijn van een toetsingsnorm, onjuist. 
zou zijn. Het zou slechts gaan om een 'signaalfunctie', uit-
gaande van de desbetreffende gegevens naar de inspecteur; een 
redenering die door Enschede als een 'woordenspel' wordt beti-
teld. De staatssecretaris beschouwt evenwel alle gegevens als 
interne documenten; een uitvinding van de inspecteur zelf, wel-
ke uitsluitend de functie zou hebben, de inspecteur te helpen 
bij de bestudering van de begroting van een gemeente en de uit-
schieters daarin snel te constateren, opdat kan worden vastge-
steld waarover het overleg met de gemeente zal moeten gaan. Bo-
vendien krijgt de gemeente tegenwoordig het rapport van de in-
specteur toegezonden, waardoor op alle daarin vervatte gege-
vens kan worden gereageerd. (Enschede was evenwel bang dat de 
begrotingsposten waarop sprake was van onderbesteding, op die 
manier onder tafel zouden verdwijnen). 
Bij uitspraak van de Afdeling Rechtspraak van de Raad van Sta-
te(41) is het besluit van de minister van Binnenlandse Zaken 
van 21 juli 1981 vernietigd. De motivering, dat de gevraagde 
gegevens (inkomsten- en uitgavenramingen voor de groep gemeen-
ten met 50 000 tot 150 000 inwoners) zich in handgeschreven 
vorm in documenten voor intern beraad bevinden en op zichzelf 
een onvolledig en daardoor vertekend beeld geven, ging niet 
op. 
Deze casus roept de nodige vraagtekens op over de inhoud van 
de inspectierapporten in de toekomst, wanneer de gemeenten 
steeds deze rapporten onder ogen zullen krijgen. 
Naar mijn mening is het van belang dat in de toekomst de gege-
vens, zoals in casu door Enschede gevraagd, inderdaad worden 
verzameld en beschikbaar kunnen worden gesteld vanuit het 
- door mij elders reeds als noodzakelijk aangemerkte - 'centra-
le punt', dat in de toekomst naar mijn oordeel moet worden in-
gericht voor de financiële verhouding (in de meest ruime zin) 
tussen rijk en lagere overheden. Door openbaarmaking zullen 
ook de methode van vergelijking tussen gemeenten onderling en 
de daarbij gebruikte 'normen' voorwerp van discussie gaan wor-
den. Het is daarom uitermate belangrijk, tot een zo groot mo-
gelijke objectivering van deze 'normen' te komen door voortge-
zet onderzoek, ook vanuit - en ten behoeve van - de toepassing 
van artikel 12 in de praktijk. Dit zal de rechtsgelijkheid van 
de verschillende gemeenten bevorderen en is in het bijzonder 
van belang voor de door mij voorgestane nieuwe wijze van bena-
deren van verdeelstoornissen, waarop in het laatste hoofdstuk 
wordt teruggekomen. Doordat de verschillen tussen de gemeen-
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ten, waar het aard en omvang van het takenpakket betreft, in 
de afgelopen decennia kleiner zijn geworden, acht ik met be-
trekking tot verschillende taakvelden een zekere normering 
thans eerder haalbaar dan in het verleden mogelijk is geble-
ken. 
De methoden van vergelijking 
Uit het onderzoek is komen vast te staan dat de inspecteurs in 
het algemeen de gebruikelijke vergelijkingsmethode volgen door 
de uitgaven van de gemeenten te herleiden tot een bedrag per 
inwoner per taakveld en dit vervolgens te vergelijken met de 
uitgaven van 'vergelijkbare' gemeenten. Toch is wel gebleken, 
dat zich ook daarbij problemen en vragen kunnen aandienen: 
1 De uitgaven hoeven niet steeds bepalend te zijn voor de be-
hoeften. De hoogte van de uitgaven is veelal mede bepaald door 
de mogelijkheden die de beschikbare middelen de gemeente bo-
den. Zo constateerde de inspecteur in de gemeente Echteld - en 
ook elders kwam dit voor - dat de gemeente, teneinde een be-
roep op artikel 12 te voorkomen, jarenlang zuinig-aan had ge-
daan, het wegonderhoud minimaal had verzorgd en alle reserves 
had opgebruikt. Blijkt de tekort-positie dan toch onontkoom-
baar, dan is het bedrag van de uitgaven op dat moment niet 
steeds bepalend voor de behoefte aan middelen, doch zal het 
inhalen van de achterstand om extra middelen vragen. Veelal 
wordt ten aanzien van het wegonderhoud dan een rapport van 
Provinciale Waterstaat gevraagd. 
2 De vraag is, of de vergelijking moet plaatsvinden binnen de 
regio of met gemeenten in het hele land. Voor een aantal zaken 
wordt door de inspecteur een vergelijking gemaakt tussen regio-
naal gemiddelde en landelijk gemiddelde (bijvoorbeeld bij de 
vergelijking van de uitkering 24,3% belastingopbrengst ge-
bouwd); in andere gevallen worden gemeenten vergeleken binnen 
de regio. De volgende voorbeelden mogen dit illustreren. 
- Idaarderadeel: Volgens het inspectierapport bedroeg de ver-
storing 130 000 gulden bij vergelijking met gemeenten binnen 
de regio, doch 300 000 gulden bij vergelijking met het lande-
lijk gemiddelde. Aangehouden werd hier de verstoring binnen de 
regio, doch voor de benadering van de structurele verstoring 
- in het licht van de noodzaak tot extra middelen uit het Ge-
meentefonds, waarvoor geen regionale verschillen gelden tot op 
dit moment - was ook de andere vergelijking mogelijk geweest. 
- Beusichem: GS vergeleken het gemiddeld inkomen met dat van 
de rest van het land. De inspecteur: 'Dat gemiddelde wordt be-
ïnvloed door de hoge inkomens in het westen. Op die manier is 
buiten de Randstad heel Nederland minder draagkrachtig.' Toch 
is voor de redenering van GS iets te zeggen, zolang de inko-
mensverschillen tussen de regio's in ons land niet doorwerken 
behalve via de verfijningen wellicht - in de algemene uitke-
ring uit het Gemeentefonds. 
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- Helmond: De gemeente maakte bezwaar tegen de uniforme tarie-
ven voor de onroerend-goed-belasting.die worden aangehouden 
voor de beantwoording van de vraag, of aan het minimum-belas-
tingpeil wordt voldaan. Verschillen tussen de regio's en tus-
sen gemeenten met een meer dan wel minder waardevolle bebou-
wing blijven daarbij buiten beschouwing, hetgeen Helmond niet 
rechtvaardig achtte. Deze opvatting sluit aan bij die van de 
RGF(42). Ten aanzien van het niveau van de straatbelasting ad-
viseerde de RGF aan de bewindslieden, met bovenbedoelde omstan-
digheid rekening te houden. Dit zou in overeenstemming zijn 
met de ministeriële circulaire(43) waarin werd meegedeeld dat 
bij de beoordeling van het redelijk peil van de eigen inkom-
sten onder meer zal worden gelet 'op het peil in andere gemeen-
ten en op de oorzaken welke tot het tekortschieten hebben ge-
leid'. 
3 De vraag is, of de vergelijking moet plaatsvinden met alle 
gemeenten binnen de groottegroep. Wanneer de gemiddelden te 
zeer zouden worden beïnvloed door het geringe aantal gemeen-
ten binnen de groep, dan wel - bij een te grote groep - door 
het grote aantal tekort-gemeenten daarbinnen, werden soms bij 
de vergelijking binnen de groottegroep de chronisch-tekort-
gemeenten buiten beschouwing gelaten. Daardoor werden de ef-
fecten van de artikel 12-gemeenten zelf op de groepsgemiddel-
den vermeden. Dit is bijvoorbeeld gebeurd bij Nigtevecht en 
Zegveld. 
Ook een vergelijking met niet-tekort-gemeenten kan mank gaan. 
Aldus ook minister Geertsema in antwoord op de opmerkingen van 
de heer Kolthoff in de Eerste Kamer bij de behandeling van het 
wetsontwerp nr 10585(44). Zo paste de inspecteur bij de toet-
sing van het nadelig saldo van hoofdstuk VI van de gemeentebe-
groting aan dat van andere gemeenten, daarop een correctie toe 
van bijvoorbeeld 10 gulden per inwoner, omdat de tarieven van 
de reinigingsrechten, straat- en rioolbelasting meestal lager 
zijn in niet-tekort-gemeenten dan in aanvullende-bijdrage-ge-
meenten, die aan minimum-normen moeten voldoen. Het tekort 
wordt daardoor in die gemeenten hoger, het verschil met te-
kort-gemeenten dan lager (aldus gebeurde in 1969 met betrek-
king tot Born, Cothen, Helden, Broekhuizen en Sevenum). Dit 
pleit voor vergelijking van de afzonderlijke uitgaven op het 
hoofdstuk van de gemeentebegroting en niet van het nadelig 
saldo daarvan. 
4 De vraag is, of de vergelijking niet slechts binnen de 
groottegroep moet plaatsvinden. Sommige klassen van gemeenten 
zijn getalsmatig zo slecht bezet, dat de vergelijkingsmethoden 
in die categorie een te smalle basis bieden om daarop gefun-
deerde conclusies te vestigen. Bovendien zijn de kenmerken 
vaak moeilijk uit te splitsen, omdat er zo'n innerlijke samen-
hang tussen de verschillende kenmerken bestaat. In de Tweede 
Kamer werd vaker voor andere vergelijkingsmethoden gepleit. 
Bij de behandeling van wetsontwerp nr 10585 beval het Kamer-
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lid Schakel daartoe de 'meervoudige regressie-analyse' aan. 
Een probleem vormt voorts de mogelijkheid van een cirkelrede-
nering, wanneer de feitelijke uitgaven bepalend worden geacht 
voor de behoeften en deze, in een kleine groep, door een enke-
le gemeente kunnen worden scheefgetrokken. De regering heeft 
meermalen deze problemen erkend en de RGF heeft er voortdurend 
aandacht aan geschonken, maar een betere methode werd nog niet 
gevonden. 
De kwantificering van de verstoringen; aftrek van 'meevallers' 
De hiervoor beschreven methoden van vergelijking van de uit-
gaven en inkomsten van gemeenten onderling, alsmede de beoorde-
ling van het voorzieningenpeil in de gemeente, dienen om vast 
te stellen of en in welke mate daar sprake is van (structu-
reel) verstorende factoren en/of verdeelstoornissen. De kwanti-
ficering daarvan geschiedt in de regel door het verschil vast 
te stellen tussen de uitgaven per inwoner, zoals deze voor een 
bepaalde activiteit in de begroting zijn opgenomen, en de uit-
gaven van de in de vergelijking betrokken soortgelijke gemeen-
ten. 
De beoordeling strekt zich uit over de gehele begroting. Er 
zal wel geen enkele gemeente in ons land zijn waar zich niet 
op één van de begrotingshoofdstukken een verstoring, zoals 
hier bedoeld, aandient. Evenzo zal er wel geen enkele gemeen-
te zijn waar zich geen enkele meevaller of 'positieve' versto-
ring of verdeelstoornis voordoet, die het geconstateerde nade-
lige verschil op één van de begrotingsposten geheel of ge-
deeltelijk goedmaakt. Het gaat dus niet om de benadering van 
een bepaalde uitgaaf, maar om de gehele begrotingssituatie. Zo 
kwam het bijvoorbeeld tot een afwijzing van het standpunt dat 
GS innamen ten aanzien van Hemelumer Oldeferd, namelijk dat de 
aanvullende bijdrage diende te worden verhoogd met de lasten 
van de weg Stavoren-Warns, 'want deze lasten waren in Stavo-
ren ook meegenomen'. De inspecteur stelde dat het niet gaat 
om de beoordeling van de lasten van een weg, ook niet als die 
door verscheidene artikel 12-gemeenten loopt, maar om het be-
oordelen van de totale begrotingspositie van deze afzonderlij-
ke gemeente. Waar het dus op aankomt is dat de verstoring: 
- leidt tot een aanmerkelijk tekort in de noodzakelijke behoef-
ten, hetgeen wil zeggen dat de nadelen niet konden worden goed-
gemaakt door voordelige omstandigheden; 
- niet incidenteel van aard is; 
- niet door de gemeente zelf kan worden opgevangen, bijvoor-
beeld door beschikking over reserves; 
- structureel van aard is, dat wil zeggen: niet te wijten is 
aan eigen beleid van de gemeente; 
- aanzienlijk is; met verstoringen beneden bepaalde bedragen 
wordt geen rekening gehouden. 
Bij de vaststelling dát en tot welke bedragen structureel ver-
storende factoren/verdeelstoornissen, zoals hier bedoeld, aan-
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wezig zijn, worden eventuele 'meevallers' afgetrokken. Nage-
gaan is, welke meevallers in de loop der jaren als zodanig 
zijn beschouwd. 
Uit het onderzoek van alle inspectierapporten is gebleken, dat 
er een vrij constante gedragslijn bestaat bij de kwantifice-
ring van de structureel verstorende factoren. Het aftrekken 
van meevallers gebeurt eveneens op een voor alle gemeenten in 
beginsel gelijke wijze, zij het dat de aftrek van bijvoorbeeld 
de gehele of gedeeltelijke opbrengst van een verfijning in re-
latie wordt gebracht met de aard en de omvang van de gevonden 
structureel verstorende factor, bijvoorbeeld een hogere opper-
vlakte-uitkering tegenover de verdeelstoornis 'uitgebreid we-
gennet'. Het is onontkoombaar dat de inspecteur in de daarvoor 
noodzakelijke afweging de totale begrotingspositie en het voor-
zieningenpeil betrekt, zodat op subjectieve wijze wordt vast-
gesteld of in een bepaalde situatie de gebruikelijke aftrek 
van meevallers - bijvoorbeeld 80% van de verfijning 'slechte 
bodem' of 50% van de verfijning 'wetenschappelijk onderwijs' -
al dan niet zal plaatsvinden. Daartegen behoeft geen bezwaar 
te bestaan. 
Het is maar zelden gebeurd, dat de inspecteur een andere dan 
de gebruikelijke gedragslijn volgde en dan werd deze steeds be-
argumenteerd. In een enkel geval werd dan door de RGF geadvis-
seerd, toch de nonnaie aftrekpercentages te volgen. 
Uit het onderzoek heb ik de algemene conclusie kunnen trekken, 
dat in de praktijk de kwantificering van de bij een aanvullen-
de bijdrage/aanvullende uitkering te betrekken bedragen wegens 
structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen zo objec-
tief mogelijk plaatsvindt, zij het dat daarbij - terecht - re-
kening wordt gehouden met alle in de desbetreffende gemeente 
op dat moment relevante voordelige en nadelige omstandigheden. 
De afwijkingen van de gebruikelijke regels werden bovendien in 
de loop der jaren steeds zeldzamer. Er is geen reden om een an-
dere methode van kwantificeren en aftrekken van meevallers te 
bepleiten. Dit gebeurt subjectief, doch met objectieve en ob-
jectiverende gedragsregels, waarbij de RGF in laatste instan-
tie zo nodig blijkt te waken voor de nodige uniformiteit. 
Inbreng van reserves 
Bij circulaire van 4 november 1967 deelden de ministers van 
Binnenlandse Zaken en Financiën mede, dat een redelijk deel 
van de reservepositie diende te worden aangewend voor vermin-
dering van het begrotingstekort, waarbij aan de gemeente een 
buffer kon worden gelaten voor tegenvallers. Uit deze formule-
ring blijkt, dat ook hier een zekere mate van subjectieve be-
oordeling onvermijdelijk is. Wat is 'redelijk' en wat zijn 
'tegenvallers'? Gaandeweg is getracht via de handleiding voor 
de inspecteurs hierin zoveel mogelijk tot een gedragslijn te 
komen. Zo werd als buffer in de aanvang een voor alle gemeen-
ten gelijk bedrag (oorspronkelijk 100 000 gulden) vrijgelaten 
van inbreng en werd het aanspreken van één vijfde deel van 
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de totale 'aanwendbare' reseves als redelijk beschouwd. Later 
werd de vrij te laten bodem uitgedrukt in een bedrag per inwo-
ner. De termijn van vijf jaar waarin reserves werden inge-
bracht, werd in een enkel geval ook langer, door deze termijn 
aan te passen aan die van de aanvullende uitkering (bijvoor-
beeld in Diepenheim zeven jaar). 
Onder 'aanwendbare' reserves worden begrepen de algemene re-
serves; zogenaamde bestemmingsreseves worden in het algemeen 
onverlet gelaten; 'stille' reserves worden opgespoord; met 
name bedrijven dienen geen te hoge reserves te hebben, welke 
eigenlijk aan de algemene dienst toebehoren. Hoewel men op de-
ze wijze steeds meer tot algemeen toegepaste gedragsregels ten 
aanzien van alle gemeenten kwam, bleef (in het bijzonder) de 
reserve-inbreng subjectieve 'elementen bevatten. Daardoor ont-
stond weliswaar de zeker te verdedigen mogelijkheid, beter re-
kening te houden met de positie van elke gemeente afzonder-
lijk, doch aan de andere kant werd niet altijd recht gedaan 
aan het uitgangspunt dat de toepassing van artikel 12 zo ob-
jectief mogelijk diende te gebeuren. 
De circulaire van 1976 heeft de inmiddels ingeslagen weg naar 
een zo eenduidig mogelijke benadering in dezen zelfs weer 
enigszins verlaten, door de regels voor de reserve-inbreng te 
versoepelen. Erkend werd dat, in het bijzonder wanneer er 
sprake is van 'harde' structureel verstorende factoren of ver-
deelstoornissen, een inbreng van de reserves in vijf jaar 
tijds weinig zin heeft, aangezien na die periode de versto-
ring, en daarmee de behoefte aan een aanvullende bijdrage, 
toch niet zal zijn verdwenen. 
Met betrekking tot het zogenaamde eigen kapitaal is vaker ge-
steld - onder meer door GS Groningen ten aanzien van Kantens 
en door GS Zeeland, onder verwijzing naar artikel 13 van de 
Comptabiliteitsvoorschriften - dat dit buiten de reserve-in-
breng zou behoren te blijven. De bestendige gedragslijn is 
evenwel, ook dit daarbij te benutten. 
Met betrekking tot de saldi-reserve is aanvankelijk het stand-
punt ingenomen, dat deze eerst werd benut voor de opvang van 
tekorten en niet tezamen met de andere reserves in vijf jaar 
werd afgeschreven. Later werd wel eens een andere tactiek ge-
volgd, door van geval tot geval de totale reserve-inbreng te 
bekijken (inclusief saldi-reserve). Daardoor komen de gemeen-
ten eerder tot een verzoek om een aanvullende bijdrage in 
plaats van eerst de saldi-reserve uit te putten. 
Afzonderlijke vermelding verdient voorts in dit verband de 
zogenaamde conjunctuurreserve. Deze reserve is ontstaan door-
dat de gelden die vrijkwamen bij de blokkering van de na-uit-
keringen uit het Gemeentefonds over de jaren 1948 tot en met 
1950, oorspronkelijk niet mochten worden aangewend voor be-
steding in de gewone dienst. Onder de vorige Financiële Ver-
houdingsregeling werden de aan het Gemeentefonds toevloeiende 
middelen jaarlijks opgedeeld; een conjuncturele terugslag zou 
de belastingopbrengsten en daardoor de middelen van het Gemeen-
tefonds aantasten. De gevormde conjunctuurreserves zouden deze 
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teruggang moeten opvangen. 
In 1966 deelde de minister van Binnenlandse Zaken aan de ge-
meentebesturen mee(45) dat - nu onder de FVW '60 het recht-
streeks verband tussen de inkomsten en uitkeringen van het 
Gemeentefonds is losgelaten - het uit het oogpunt van conjunc-
tuurbeleid van de centrale overheid niet langer noodzakelijk 
is, het bijzondere karakter van de conjunctuurreserves te 
handhaven. Daarmee ontstond de vrijheid, over deze conjunc-
tuurreserves te beschikken binnen het financiële beleid van 
de gemeente. Bij de toepassing van artikel 12 is in het alge-
meen deze conjunctuurreserve - voor zover aanwezig - buiten de 
reseve-inbreng gehouden, als buffer voor tegenvallers; al werd 
ook daarin soms anders gehandeld, zoals uit het verzamelde on-
derzoeksmateriaal is gebleken. 
De conclusies die uit het onderzoeksmateriaal konden worden ge-
trokken zijn: 
- Voor de reserve-inbreng bestaan weliswaar regels, maar deze 
worden in de praktijk niet steeds gevolgd. 
- Via de subjectieve beoordeling van de positie waarin de ge-
meente verkeert, zowel financieel als qua voorzieningenpeil, 
werd de reserve-inbreng soms anders vastgesteld. Dit gebeurde 
- hoe vreemd het ook moge klinken - juist om te objectiveren, 
dat wil zeggen: om de betrokken gemeente zoveel mogelijk in 
een zelfde positie te brengen als vergelijkbare gemeenten. 
- De RGF heeft ook hier een objectiverende functie vervuld. 
- De wijze waarop de reserve-inbreng meespeelt in de totale 
beoordeling van de 'noodzakelijke behoeften' en van het 'aan-
merkelijk tekort' werkt naar twee kanten: enerzijds soms een 
lage inbreng vanwege de hardheid van de structureel versto-
rende factoren/verdeelstoornissen en de positie van de ge-
meente, anderzijds soms zelfs een inbreng van de conjunctuur-
reserve en bestennningsreserves als er sprake is van 'eigen be-
leid'. Ook hier dus bevordering van de rechtsgelijkheid tussen 
de gemeenten. 
- In de wijze waarop de reserve-inbreng - vooral de eerste 
jaren en in het bijzonder in de drie noordelijke provincies -
werd beperkt in geval van de structureel verstorende factor 
(later verdeelstoornis) 'uitgebreid wegennet', wordt opnieuw 
een argument gevonden voor een afwijkende behandeling van 
gemeenten waar sprake is van verdeelstoornisCsen). In hoofd-
stuk 7 zal ik daarop terugkomen. 
4.3.2.4 Mogelijke beslissingen op een aanvrage om een aanvul-
lende bijdrage 
Afwijzing 
Vooral in de eerste jaren na de invoering van de Financiële 
Verhoudingswet 1960 dienden zeer veel gemeenten een aanvraag 
om een aanvullende bijdrage in. Deze aanvragen werden afge-
wezen, mede op grond van de garantie- en limietbepalingen in 
de wet. Pas ingaande 1965 werden 'voorlopige' aanvullende bij-
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dragen toegekend, die bij de eerste beschikkingen tot toeken-
ning van een aanvullende bijdrage, welke voor 1967 werden ge-
nomen, definitief werden gemaakt. 
Ook nadien gebeurde het vanzelfsprekend meer dan eens, dat 
aanvragen werden afgewezen. Documentatie omtrent de juiste 
aantallen afgewezen aanvragen is niet voorhanden. De gronden 
voor afwijzing kunnen tweeërlei zijn: 
- Formele gronden: De aanvraag wordt dan niet in behandeling 
genomen. Dit is het geval, wanneer niet wordt voldaan aan de 
in de wet neergelegde vereisten: tijdige aanvrage, tijdig 
vaststellen begroting en gemeenterekeningen, voldoen aan mi-
nimum-bel astingniveau. 
- Materiële gronden: De aanvraag wordt wel behandeld; de in-
specteur stelt een onderzoek in, doch hij - of later de RGF of 
de bewindslieden - komt (alsnog) tot de conclusie dat de ge-
meente niet voldoet aan de belastingminima, of stelt vast dat 
er geen sprake is van een aanmerkelijk tekort, zodat de aan-
vraag moet worden afgewezen. 
Ogenschijnlijk is het stelsel van de bedoelde voorschriften zo 
duidelijk, dat op volstrekt objectieve wijze tot afwijzing kan 
worden besloten. Toch is dit niet het geval bij de materiële 
afwijzigingsgronden, omdat daarbij nu eenmaal een subjectieve 
beoordeling van de financiële positie en het voorzieningen-
peil noodzakelijk is. 
Zoals in het voorgaande al bleek, is in een aantal uitzonde-
ringsgevallen besloten tot het toekennen van een aanvullende 
bijdrage, ook als dit strikt formeel gesproken niet kon. In 
het bijzonder bleek zich dit voor te doen bij de beoordeling 
van het begrotingstekort en de daarin opgenomen nieuwe uit-
gaven in relatie tot het voorzieningenpeil. Vermeldenswaard is 
in dit geval een advies van de RGF in 1967(46) betreffende de 
afwijzing van 55 verzoeken. Daarbij tekende de RGF aan, dat in 
een aantal gevallen - onder andere in Aduard en Hoogkerk - de 
gemeente verzocht om een aanvullende bijdrage ter dekking van 
de kosten van een bepaalde investering of een andere met name 
genoemde voorziening. In de voorgestelde motivering van de ont-
werp-beschikkingen werd gesteld dat de uitvoering of het voor-
nemen tot uitvoering van een bepaalde voorziening op zichzelf 
geen aanleiding kan vormen tot verlening van een aanvullende 
bijdrage, terwijl daarna werd gezegd, dat overigens ook niet 
kan worden gesteld dat de algemene middelen van de gemeente 
aanmerkelijk tekort (zullen) schieten in de voorziening in de 
noodzakelijke behoeften. 
Deze formulering zou de indruk kunnen wekken, dat in een aan-
vullende bijdrage nimmer rekening mag worden gehouden met de 
kosten van een nog niet uitgevoerde voorziening, hoe noodzake-
lijk die ook moge zijn. De RGF meende dat dit te ver zou 
gaan. Immers: het is zeer wel denkbaar dat een gemeente die 
een belangrijke investering moet doen, het als gevolg daarvan 
optredende begrotingstekort alleen via een aanvullende bijdra-
ge kan opvangen, omdat het tot dusverre afwezig zijn van een 
begrotingstekort meer het gevolg is van een laag voorzienin-
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genpeil dan van een gunstige inkomenspositie. Indien deze mo-
gelijkheid niet zou bestaan, zou voor de betrokken gemeente 
elk uitzicht op het inhalen van de achterstand blijven ontbre-
ken, terwijl anderzijds gemeenten met een gunstiger voorzie-
ningenpeil bij een aanmerkelijk tekort wèl voor een aanvul-
lende bijdrage in aanmerking worden gebracht. 
Daarom adviseerde de RGF, de considerans van de beschikkingen 
te wijzigen door de volgorde van de overwegingen om te 
draaien, zodat voortaan eerst zou worden geconstateerd dat de 
algemene middelen niet aanmerkelijk tekort schieten in de voor-
ziening in de noodzakelijke behoeften (dat wil zeggen: inclu-
sief eventuele noodzakelijke nieuwe uitgaven) en dat overigens 
een bepaalde voorziening op zichzelf geen aanleiding kan zijn 
voor een aanvullende bijdrage. Dit advies werd overgenomen. 
Uit het vorenstaande moge blijken, dat bij de beoordeling van 
het begrotingstekort ook nieuwe uitgaven kunnen worden betrok-
ken, hetgeen mede afhankelijk is van het voorzieningenpeil. 
Dit vereist dus een subjectieve beoordeling alvorens omtrent 
afwijzing van de aanvrage kan worden besloten. 
Aanvullende bijdrage 
Deze wordt per jaar toegekend voor maximaal drie aaneengeslo-
ten jaren. Bij de vaststelling van de derde aanvullende bij-
drage wordt bezien, of en in hoeverre een aanvullende uitke-
ring moet worden toegekend. De aanvullende steun zal in begin-
sel niet hoger kunnen zijn dan het totale bedrag van de struc-
tureel verstorende factoren/verdeelstoornissen en nooit méér 
bedragen dan het aanvaardbaar begrotingstekort. Over de in-
breng van reserves daarbij werd reeds eerder gesproken. 
De volgende opmerkingen dienen hierbij gemaakt te worden. 
1 Blijkens de Memorie van Toelichting op de Financiële Ver-
houdingswet 1960 is het steeds de bedoeling geweest dat een 
aanvullende bijdrage zo tijdig werd vastgesteld, dat de gemeen-
te daarmee nog in het betrokken begrotingsjaar rekening kan 
houden. Dit nu is, voor zover bekend, nog nooit gelukt. Inte-
gendeel, in de meeste gevallen geschiedt de vaststelling van 
de aanvullende bijdrage geruime tijd na het verstrijken van 
het begrotingsjaar; soms zelfs jaren later. Dit heeft tot ge-
volg, dat de gemeente veel te laat weet waar zij aan toe is. 
Bovendien was tot voor kort het rapport van de inspecteur niet 
openbaar en konden dus vóör 1976 de daarin neergelegde ad-
viezen niet aan de gemeente bekend zijn en na 1976 nog slechts 
voor zover deze zijn terug te vinden in het concept-advies van 
de RGF. De sanerende werking die moet uitgaan van de aan een 
aanvullende bijdrage verbonden voorschriften of de daarbij aan 
de gemeente of GS in overweging te geven adviezen, komt daar-
door veel later tot haar recht. Daardoor zijn vele gemeenten 
aan een aanvullende uitkering toegekomen, terwijl dit bij tij-
dige vaststelling van de aanvullende bijdrage voorkomen had 
kunnen worden. 
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2 Ondanks de late vaststelling van de aanvullende bijdrage 
wordt daaraan geen rente toegevoegd over de periode van de aan-
vrage tot aan de beschikking. Een uitzondering vormde de aan-
vullende steun voor Rotterdam en Utrecht (zie ter zake hoofd-
stuk 6). 
Onder verwijzing naar Rotterdam vroeg de gemeente Langedijk 
een rentevergoeding wegens de late vaststelling van de aan-
vullende bijdrage. Dit verzoek werd afgewezen. 
Ingaande 1975 kregen de gemeenten voorschotten op de aanvul-
lende bijdrage, zodat dit probleem zich nauwelijks meer voor-
deed. De desbetreffende circulaire(47) opent de mogelijkheid 
tot het geven van voorschotten voor het tweede en derde jaar 
van de aanvullende bijdrage en voor de aanvullende uitkering 
tot in het algemeen 70% van het bedrag van het voorafgaande 
jaar. 
3 Nacalculatie bij een aanvullende bijdrage wordt in de prak-
tijk uitgesloten. In een enkel geval werd - zoals reeds eerder 
vermeld - een inmiddels geconstateerde onrechtvaardigheid in 
een volgend aanvullende-bijdrage-jaar 'meegenomen', maar dat 
bleef een hoge uitzondering. Hetzelfde geldt voor de bijzon-
dere voorschriften, welke slechts in een enkel geval later 
werden ingetrokken of gewijzigd. Slechts één geval is be-
kend waarin alsnog achteraf bij afzonderlijke beschikking de 
aanvullende bijdrage werd verhoogd, namelijk in IJsselstein in 
1975· Daar was bij het bepalen van de oorspronkelijke aanvul-
lende bijdrage uitgegaan van toekenning van de verfijning 
'slechte bodem', hetgeen later niet het geval bleek te zijn. 
Evenmin werd overgegaan tot verlaging of terugvordering van 
een achteraf te hoog gebleken aanvullende bijdrage. Slechts 
één geval waarin op deze regel uitzondering is gemaakt, is 
bekend, namelijk in de gemeente Voerendaal, waaraan in 1968 
een aanvullende bijdrage ad 100 000 gulden was toegekend, in-
clusief een heffingsvoorschrift. Toen de achterstand in de ad-
ministratie was bijgewerkt, bleek dat de aanvullende bijdrage 
ten onrechte was toegewezen. 
Artikel 20 FVW 1960 (nadere vaststelling algemene uitkering 
Gemeentefonds indien deze door schuld of nalatigheid van het 
gemeentebestuur onjuist is vastgesteld) is niet van toepassing 
op de aanvullende bijdrage. Niettemin werd door de RGF intrek-
king van de bijdrage in overweging gegeven. De minister trok 
de beschikking toen in op grond van artikel 12 juncto artikel 
18 van het Financiële Verhoudingsbesluit 1960 (FVB '60). Uit 
dit voorbeeld blijkt het belang van het voorschrift dat de 
financiële administratie moet zijn bijgewerkt. 
4 Indien er sprake is van een sterke verdeelstoornis, terwijl 
het voorzieningenpeil duidelijk is achtergebleven bij verge-
lijkbare gemeenten, kan de aanvullende bijdrage of aanvullende 
uitkering hoger zijn dan het aanvaardbare begrotingstekort. 
Hierop wordt later teruggekomen bij de behandeling van de 
verdeel stoornissen. 
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Deze subparagraaf overziende, kan worden geconstateerd, dat de 
voor de toekenning van een aanvullende bijdrage geldende pro-
cedureregels - behoudens een enkele uitzondering - voor alle 
gemeenten op gelijke wijze werden toegepast. 
Betreurd moet worden dat de aanvullende bijdrage steeds veel 
te laat werd vastgesteld. Ten aanzien van de vergoeding van 
rente wegens te late betaling is ook hier sprake van een uit-
zonderingspositie, die werd (of, zo men wil: moest worden) in-
genomen door de grote steden. 
Aanvullende uitkering 
De termijn van de aanvullende uitkering wordt van geval tot 
geval vastgesteld, in het algemeen op vijf jaar, maar daarvan 
wordt veelvuldig afgeweken. Zo kan de termijn: 
- worden afgestemd op een saneringsplan; 
- worden afgestemd op bijvoorbeeld een inhaalschema voor het 
wegenonderhoud; 
- extra kort worden gehouden wegens te verwachten veranderin-
gen; 
- extra kort worden gehouden omdat er redenen zijn om de fi-
nanciële situatie van de gemeente spoedig opnieuw te onder-
zoeken (bij achterstand administratie bijvoorbeeld); 
- extra lang zijn omdat er sprake is van 'harde' structureel 
verstorende factoren of verdeelstoornissen. 
Zo constateerden Gedeputeerde Staten in 1970 in de gemee te 
Esch een grote stijging van het begrotingstekort 1971 ten op-
zichte van 1970. De aanvullende uitkering werd maar voor één 
jaar toegekend, om de situatie later in 1971 nog eens te kun-
nen bekijken. Een ander voorbeeld is Gulpen, waar de aanvul-
lende uitkering slechts voor drie jaar (1971 tot en met 1973) 
werd toegekend, omdat in 1974 de reserve-inbreng zou zijn uit-
geput en dan ook de gunstige werking van de beschikking van de 
kosten sociale zorg ten einde zou zijn. De financiële situa-
tie van de gemeente zou dan opnieuw worden bekeken. (De aan-
vullende uitkering 1971 werd hier wel eenmalig verhoogd met 
een bedrag voor kosten van wegherstel als gevolg van een nood-
weer in dat jaar.) 
De termijn van de aanvullende uitkering is vaak in discussie 
geweest. Zo stelde het lid van de Eerste Kamer de heer Kolt-
hoff, dat de FVW '60 nergens de eis stelt, dat na afloop van 
de aanvullende uitkering eerst weer een drie jaar durende aan-
vullende bijdrage nodig zou zijn; verlenging van de aanvullen-
de uitkering zonder meer zou kunnen. De toenmalige minister 
Geertsema legde artikel 12 evenwel uit op de hiervoor om-
schreven wijze(48) en zo is dit ook steeds toegepast. 
De parktijk heeft bewezen, dat het goed is na een aantal jaren 
aanvullende uitkering de financiële positie van de gemeente 
opnieuw te onderzoeken. Afgezien van het feit dat er bij een 
permanente aanvullende uitkering sprake zou zijn van een soort 
subjectieve verfijning - waarvoor naar mijn mening slechts in 
geval van verdeelstoornissen, en dan in een andere objectieve-
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re vorm, aanleiding zou bestaan (ik kom daarop terug in hoofd-
stuk 7) -, verdient een aan een bepaalde termijn gebonden aan-
vullende uitkering óók de voorkeur, omdat in de praktijk is 
gebleken dat door eigen beleid de begrotingspositie van arti-
kel 12-gemeenten in een aantal gevallen tijdens de uitkerings-
periode verslechterde. In weer andere gevallen bleek juist, 
dat men in de uitkeringsperiode geld had overgehouden en geen 
aanvullende bijdrage meer nodig had. In beide situaties is een 
aanvullende uitkering voor een beperkte termijn op haar 
plaats. De stimulans voor de gemeente om zoveel mogelijk te 
trachten de tering naar de nering te zetten, zou anders ontbre-
ken. Bovendien is tussentijds wel verlaging, maar geen verho-
ging van de aanvullende uitkering mogelijk. 
Anders ligt het met artikel 12-gemeenten waaraan een aanvullen-
de uitkering is toegekend voor verdeelstoornissen. Staatssecre-
taris Polak stelde al in 1973(49), het wenselijk te achten dat 
de aanvullende uitkering in die gevallen voor veel langere ter-
mijn wordt toegekend, aangezien dit onnodig werk bespaart. Ook 
hierop zal in hoofdstuk 7 worden teruggekomen. 
Op aanvullende uitkeringen zal in het algemeen het uitkerings-
percentage van toepassing zijn. Dit is slechts voor een deel 
het geval indien het tekortschieten van de algemene middelen 
deels wel, deels niet het gevolg is van lasten die gevoelig 
zijn voor lonen en prijzen. 
Voor de hoogte van de aanvullende uitkering geldt in beginsel 
hetzelfde als voor de aanvullende bijdrage. Bij de toekenning 
van een aanvullende uitkering kunnen geen bijzondere voor-
schriften worden opgelegd. Dit kan dus voor de laatste maal 
met betrekking tot het derde jaar van de aanvullende bijdrage. 
Aanvullende bijdrage boven aanvullende uitkering 
Meermalen is de vraag aan de orde geweest, of een gemeente 
- indien tijdene de uitkeringsperiode blijkt dat zich omstan-
digheden voordoen die een extra aanvullende bijdrage rechtvaar-
digen - deze bijdrage boven de aanvullende uitkering kan wor-
den toegekend. Lange tijd was de opvatting algemeen, dat dit 
uit beleidsoogpunt geen aanbeveling verdient. De aanvullende 
uitkering moet voldoende zijn voor een sluitende begroting. 
Bovendien wordt het financieel normbesef van de gemeente (en 
de provincie) ondermijnd, doordat de neiging zal ontstaan te-
genvallers door te schuiven naar het Gemeentefonds. 
Naar aanleiding van het feit dat - uit vrees voor de prece-
dentwerking - de hoofdinspecteur in 1973 ten aanzien van de 
gemeente Sloten afwijzend over deze mogelijkheid had geadvi-
seerd, bracht de RGF daarover een nota uit(50), waarin werd 
gesteld dat door de aanvullende uitkering de betrokken gemeen-
te in dezelfde positie wordt gebracht als de gemeenten die aan 
de objectieve algemene uitkeringen voldoende hebben om te voor-
zien in de normale behoeften. De laatstbedoelde gemeenten kun-
nen, wanneer aan de voorwaarden is voldaan, een beroep doen op 
artikel 12, eerste lid. Wordt deze mogelijkheid onthouden aan 
216 
gemeenten die reeds een aanvullende uitkering ontvangen, dan 
ontstaat er ongelijkheid. 
Dit leidde tot de conclusie, dat het verlenen van een aanvul-
lende bijdrage aan een gemeente die reeds een aanvullende uit-
kering ontvangt, niet in strijd is met de letter, noch met de 
geest van de wet. Wellicht kan men zelfs stellen dat het uit-
sluiten van die mogelijkheid in strijd is met de wet. Daarbij 
zou evenwel van een aanvullende bijdrage boven een aanvullende 
uitkering alleen sprake mogen zijn: 
- bij oorzaken van buitenaf, onafhankelijk van gemeentelijk be-
leid; 
- als de financiën ernstig dreigen te worden verstoord; 
- indien het niet verantwoord is, te wachten op het einde van 
de periode van aanvullende uitkering. 
In de praktijk is tweemaal een aanvullende bijdrage boven een 
aanvullende uitkering toegekend, namelijk in Amsterdam (aanvul-
lende uitkering toegekend van 1970 tot en met 1981; daarboven 
een aanvullende bijdrage van 1967 tot en met 1977) en in Gouda 
(aanvullende uitkering toegekend van 1970 tot en met 1976; 
daarboven in 1976 een aanvullende bijdrage). 
Saneringsbijdrage 
In het algemeen zal de aanvullende bijdrage het bedrag van het 
relevante begrotingstekort niet overschrijden. Indien het be-
drag van de netto-verdeelstoornissen/structureel verstorende 
factoren lager is dan dit tekort, zal de aanvullende bijdrage 
in beginsel tot dit lagere bedrag worden beperkt. In dat geval 
zal er door de gemeente gesaneerd moeten worden. Voor zover 
de gemeente dit niet geheel (of niet tijdig) op eigen kracht 
kan doen, afhankelijk onder meer van het eigen belastingpeil, 
kan de aanvullende bijdrage of aanvullende uitkering tijdelijk 
worden verhoogd met een aflopende saneringsbijdrage. Soms ook 
is dit gebeurd onder de benaming 'overbruggingsbijdrage', bij-
voorbeeld in Oudewater. Daar waren in 1972 de structureel ver-
storende factoren lager dan het begrotingstekort, maar omdat 
het verschil mede zijn oorzaak vond in de grenswijziging en re-
serves ontbraken, werd een Overbruggingsbijdrage' toegekend 
onder oplegging van een belastingvoorschrift. 
Het toekennen van een saneringsbijdrage gaat meestal gepaard 
met het opleggen van een bijzonder voorschrift. Hier is immers 
sprake van een begrotingstekort dat niet of slechts ten dele 
door structureel verstorende factoren wordt veroorzaakt en dus 
(mede) het gevolg is van eigen beleid. Indien geen mogelijkhe-
den aanwezig zijn om de gemeente weer op eigen benen te doen 
staan dan via toekenning van een aanvullende bijdrage - welke 
ten koste gaat van de middelen van de gezamenlijke gemeen-
ten -, zal erop moeten worden toegezien dat de gemeente zo 
snel mogelijk haar financiële positie zodanig heeft gesa-
neerd, dat zij geen aanvullende bijdrage - of slechts een aan-
vullende bijdrage op grond van 'harde' structureel verstorende 
factoren - nodig heeft om de begroting sluitend te krijgen. 
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Vandaar het opleggen van bijzondere voorschriften. Op de aard 
en de werking van deze voorschriften wordt ingegaan in subpa-
ragraaf 4 .3 .3. 
Sanering kan plaatsvinden door: 
- belastingverhoging; 
- verlaging van bestaande uitgaven door efficiency-verbetering 
of door vermindering of afstoting van taken; 
- het achterwege laten van voorgenomen nieuwe uitgaven; 
- het verminderen van het personeelsbestand. 
Niet altijd zal een bijzonder voorschrift aan een saneringsbij-
drage worden verbonden. Zo werd dit in Oostzaan in 1975 ach-
terwege gelaten 'omdat het voorzieningenniveau niet bepaald 
ruim te noemen was'. Nagegaan is, in welke gevallen sprake was 
van een saneringsbijdrage, al dan niet met een bijzonder voor-
schrift. Een en ander zal nader worden besproken in hoofdstuk 
6, waar de oorzaken van beëindiging van de tekort-situatie 
aan de orde komen. 
Bij de sanering zoals hier bedoeld, is het belangrijk dat GS 
daarop nauwgezet toezien. Veelal wordt de gemeente verplicht 
een saneringsplan op te stellen, waarin alle hiervóór ge-
noemde mogelijkheden aan de orde kunnen komen. In het algemeen 
zal getracht worden de saneringstermijn zo kort mogelijk te 
doen zijn. Dit is uiteraard afhankelijk van: 
- aard en omvang van de verstoringen; 
- de mogelijkheden tot het verhogen van eigen inkomsten; 
- de mate waarin de gemeente nog mogelijkheden heeft om de uit-
gavenkant van de begroting op korte termijn te beïnvloeden. 
Dit laatste wordt vaak overschat. Ik behoef er slechts op te 
wijzen, hoe gemakkelijk bijvoorbeeld wordt aangenomen dat er 
in de gemeentebegrotingen een zodanige 'rek' zit, dat bijvoor-
beeld de ombuigingen en bezuinigingen die de regering de ge-
meenten vanaf 1960 heeft opgelegd, zonder grote problemen zou-
den kunnen worden opgevangen. In dit verband rijst de vraag, 
of - en in hoeverre - gemeenten in staat zijn om hun uitgaven 
in een redelijk korte tijd zodanig te 'saneren', dat binnen de 
gebruikelijke termijn van de aanvullende uitkering de finan-
ciële zelfstandigheid weer zal zijn hersteld. Daartoe moet de 
nodige politieke wil aanwezig zijn, hetgeen in de praktijk het 
geval is gebleken (enkele uitzonderingen daargelaten). In sa-
menhang hiermee is het ook belangrijk, hoe groot de beslis-
singsvrijheid van de gemeenten is om bepaalde uitgaven al dan 
niet (meer) te doen. 
Interessant is het in dit verband kennis te nemen van een on-
derzoek dat H. van Ruller en A. Vroon in 1971 hebben gedaan 
naar de uitgavenkant van de gewone dienst van de gemeentebegro-
tingen van een negentiental gemeenten in noord-Limburg(51). 
Uit hun studie blijkt, dat in 1969/1970 maar liefst 54,5% van 
de uitgaven wettelijk verplicht was. Indien men er echter van 
uitgaat dat van de resterende 45,5% (de 'van nature' verplich-
te uitgaven) een deel nauwelijks achterwege kan blijven, even-
min als dit het geval is met de daarmee samenhangende kapi-
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taalslasten, dan blijkt dat de gemeenten, aldus benaderd, over 
weinig financiële autonomie beschikken en dus maar beperkte 
mogelijkheden hebben om snel tot sanering van een eventueel te 
hoog uitgavenbestand te komen. De onderzoekers hebben boven-
dien een functionele indeling van de uitgaven gemaakt en daar-
op eveneens de 'vrijheids'-classificatie toegepast. Vanzelf-
sprekend is de hier gekozen benaderingswijze - aldus ook de 
onderzoekers - globaal en om een aantal redenen (waaronder de 
problemen om de uitgaven goed in te delen naar functie) onnauw-
keurig. Niettemin zijn hun conclusies, die in redelijke mate 
ondersteund werden door cijfers uit een soortgelijk, door hen 
ook aangehaald onderzoek in een aantal midden-Utrechtse gemeen-
ten, illustratief voor de mate van vrijheid die de gemeenten 
in dezen nog hebben om de uitgaven te beïnvloeden. In deze op-
zet wordt voorbijgegaan aan de nog geringere mogelijkheden 
voor de gemeenten om aan de inkomstenkant belangrijke verhogin-
gen door te voeren. 
Een en ander was voor mij aanleiding om een soortgelijke analy-
se toe te passen op de uitgaven in de begroting van de gemeen-
te Doetinchem (37 000 inwoners) voor 1979. Deze begroting is 
opnieuw ingedeeld en als bijlage gevoegd bij het Interim-rap-
port van de Commissie Herziening Gemeentelijke Comptabiliteits-
voorschriften(52), als voorbeeld van de wijze waarop deze com-
missie zich voorstelt de begroting in de toekomst - nadat een 
aantal proeven ter zake in de praktijk bevredigend zal zijn 
verlopen - te doen indelen. 
Deze volledig nieuwe indeling in hoofdfuncties maakt het een-
voudiger, de in 1969/1970 in noord-Limburg toegepaste classi-
ficaties daarop nog eens toe te passen. Het resultaat daarvan 
is weergegeven in tabel 4.2. 
Tabel 4.2 Indeling in vrijheidsgraden 
Wettelijk verplichte Niet wettelijk verplichte uit-
uitgaven gaven 
1 2a 2b 2c 2d 3a 3b 3b 3c totaal 
10,4% 25,1% 9,2% 10,0% 6,9% 18,6% 14,9% 0,2% 4,7% 100% 
Voor toelichting op de indeling zie bijlage 4.6. 
Hieruit blijkt, dat 61,6% van de uitgaven tot de wettelijk ver-
plichte uitgaven behoort en dat van de niet wettelijk verplich-
te uitgaven 15,1% alsmede een deel van de kapitaalslasten be-
hoort tot de 'van nature verplichte' en dus - in ieder geval 
op korte termijn - ook grotendeels onvermijdelijke uitgaven. 
Het percentage volledig 'vrije' uitgaven is 17,6%, derhalve 
hoger dan destijds in noord-Limburg. Toch is ook hier sprake 
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van een relatief laag percentage, terwijl, als er gesproken 
wordt van 'vrije' uitgaven, dat nog niet wil zeggen dat het 
gemakkelijk is deze spoedig belangrijk te verminderen. Dit is 
wel gebleken bij de ombuigingsoperaties zoals deze de laatste 
jaren in alle gemeenten noodzakelijk zijn en waarbij de flexi-
biliteit van de gemeentelijke uitgaven op de korte termijn 
vaak gering is gebleken(53). Daardoor zijn overigens op zich-
zelf de mogelijkheden tot verdere sanering weer kleiner gewor-
den. 
De toepassing van de gebruikte 'vrijheids'-classificatie op de 
negen hoofdfuncties in het concept van het hiervóór genoemde 
nieuwe begrotingsmodel leidde tot de analyse, opgenomen in bij-
lage 4.6. Het is duidelijk dat de daar gebruikte indelingen 
zeer globaal zijn en niet nauwkeurig, en dat daartegen een aan-
tal bezwaren is in te brengen. Toch krijgt men, onder alle 
voorbehouden die ook de genoemde onderzoekers in 1971 maakten 
(zie het laatste hoofdstuk van hun rapportage), een goed beeld 
van de moeilijke situatie waarin een gemeente komt te verke-
ren, die op grond van artikel 12 verplicht is in een veelal be-
trekkelijk korte termijn de uitgaven terug te brengen met een 
bedrag dat gelijk is aan de toegekende saneringsbijdrage, ver-
minderd met de verhoging van de inkomsten in de desbetreffende 
periode. 
Hoewel dit alles natuurlijk met enig voorbehoud wordt weerge-
geven en meer dient ter illustratie van de stelling dat de be-
leidsvrijheid van de gemeente slechts relatief is, kom ik toch 
tot de conclusie, dat: 
- de gemeente op korte termijn niet veel mogelijkheden heeft 
tot drastische beperking van de uitgaven; 
- dit zeker niet het geval is in een periode van gelijkblijven 
of achteruitgang van de inkomsten; 
- na een periode van langdurige, om andere redenen doorgevoer-
de bezuinigingen, de mogelijkheden voor een tekort-gemeente om 
een saneringsplan op te stellen, beperkt zullen zijn. 
Niettemin zal alles in het werk gesteld moeten worden om een 
opgelegde sanering zo snel mogelijk tot stand te brengen en in 
die periode zullen de gemeente dan ook weinig mogelijkheden 
overblijven voor nieuwe onrendabele uitgaven. Zoals in hoofd-
stuk 6 duidelijk zal worden, is in de praktijk artikel 12 (en 
de daarbij opgelegde voorschriften) een goed instrument geble-
ken om een sanering te bewerkstelligen, waar deze noodzakelijk 
bleek. 
Vormen van sanering 
In de praktijk konden de navolgende verschillende manieren van 
sanering worden onderscheiden: 
1 De aanvullende bijdrage wordt van de aanvang af geheel als 
saneringsbijdrage toegekend, omdat er geen sprake is van struc-
tureel verstorende factoren. Formeel zou hier van een aanvul-
lende bijdrage geen sprake kunnen zijn, maar indien geen ande-
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re mogelijkheden aanwezig zijn ora de gemeente weer tot een 
sluitende begroting te brengen, is het toch aanvaardbaar ge-
acht aldus met een snelle hulp, via streng toezicht en het op-
leggen van voorschriften, een aantal gemeenten via artikel 12 
in korte tijd weer op eigen benen te doen staan. Dit is bij-
voorbeeld gebeurd in de gemeenten Groningen, Leeuwarden en 
Assen (in het laatste geval ondanks een afwijzend advies RGF). 
Hierop zal in hoofdstuk 6 nader worden ingegaan. 
Deze aanpak zal in de toekomst minder voorkomen. De gemeenten 
hebben al lange tijd kunnen inspelen op de werking van de FVW. 
Het begrotingstoezicht van GS is stringenter, de toepassing 
van artikel 12 strenger. 
2 De aanvullende bijdrage wordt ten dele als saneringsbijdrage 
gegeven, mede om een aanvullende uitkering te voorkomen. Dit 
is voorgekomen in dertig gemeenten. Verwezen wordt naar het 
overzicht daarvan in hoofdstuk 6. 
Door middel van deze beide vormen van sanering achteraf werd 
via snelle hulp een geheel of ten dele door eigen beleid 
onstaan begrotingstekort in enkele jaren gesaneerd. 
3 De (meestal aflopende) saneringsbijdrage wordt gekoppeld aan 
een aanvullende uitkering en is dan bedoeld om het de gemeente 
mogelijk te maken gedurende de komende jaren orde op zaken te 
stellen, zoals hiervóór reeds werd omschreven. Deze situatie 
kwam in 27 gemeenten voor in de eerste periode van de aanvul-
lende uitkering. Ook kwam het voor, dat een op structureel ver-
storende factoren gebaseerde aanvullende uitkering was toege-
kend (zonder saneringsbijdrage dus), maar dat na afloop van de 
uitkeringsperiode bleek dat door eigen beleid de tekorten wa-
ren gestegen, zodat slechts via een saneringsbijdrage (al dan 
niet gepaard met 'normale' aanvullende bijdragen/uitkeringen) 
de gemeentebegroting weer in goede banen kon worden geleid. 
Dit is voorgekomen in 17 gemeenten. Soms was de aanvullende 
uitkering geheel voor sanering bestemd. Een voorbeeld was 
Warffum, een tekort-gemeente van het eerste uur, waar na 1976 
nauwelijks meer sprake was van structureel verstorende facto-
ren. Daarom werd een geheel als saneringsbijdrage bedoelde aan-
vullende uitkering toegekend tot en met 1982 (aflopend), welke 
gepaard ging met het opleggen van belastingvoorschriften (1976 
en 1977). Inmiddels is Warffum geen tekort-gemeente meer. 
4.3.3 Opleggen van voorschriften 
Het tweede lid van artikel 12 bepaalt dat aan de aanvullende 
bijdrage voorschriften kunnen worden verbonden, die de gemeen-
ten verplicht zijn na te leven. Onderscheiden worden algemene 
voorschriften, welke alle gemeenten die een verzoek doen om 
toekenning van een aanvullende bijdrage, in acht moeten nemen, 
en bijzondere voorschriften. De algemene voorschriften worden 
geacht van toepassing te zijn met ingang van het jaar waarvoor 
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de bijdrage wordt gevraagd en dienen derhalve invloed te heb-
ben op de begroting van dat jaar. Het niet-naleven van de 
voorschriften kan de (verdere) toepassing van artikel 12 blok-
keren. 
4.3.3.1 Algemene voorschriften 
De algemene voorschriften luiden als volgt: 
- Zolang het laatste dienstjaar waarvoor een aanvullende bij-
drage wordt toegekend, nog niet is afgesloten, dient de gemeen-
te zich te onthouden van besluiten die leiden tot 'nieuwe uit-
gaven' voor dat dienstjaar, of de daaraan voorafgaande aanvul-
lende-bijdrage-jaren. 
- De gemeentendienen zich tijdens aanvullende-bijdrage-jaren 
eveneens te onthouden van besluiten die weliswaar geen onmid-
dellijke financiële gevolgen hebben, doch kunnen leiden tot 
het doen van 'nieuwe uigaven'. 
Voor beide voorschriften geldt dat, indien de gemeente zelf 
voor additionele reële dekkingsmiddelen zorgt, in het alge-
meen ontheffing wordt verleend. 
Oorspronkelijk gold tevens een algemeen voorschrift, dat be-
oogde te verhinderen dat achterstallige inkomsten (uit voor-
gaande dienstjaren) als dekkingsmiddel in de lopende dienst 
werden gebruikt. Dat voorschrift is sinds 1979 overbodig ge-
wordene 54). Toen is voorgeschreven dat alle inkomsten onder 
welke titel dan ook, betrekking hebbend op reeds afgesloten 
diensten, naar hoofdstuk I van de kapitaaldienst van de oudste 
nog openstaande dienst moeten worden overgebracht. 
De volgende uitgaven worden niet beschouwd als 'nieuwe uitga-
ven' in de zin van de voorschriften: 
- uitgaven, betrekking hebbend op rampen; 
- uitgaven, rechtstreeks voortvloeiende uit de wet; 
- uitgaven ter vervanging van noodzakelijke uitrustingsstuk-
ken; 
- uitgaven wegens vervanging van een personeelslid bij lang-
durige ziekte; vooral in een kleine gemeente geldt dat, als 
een medewerker geruime tijd uitvalt, deze gedurende die perio-
de moet worden vervangen; 
- uitgaven ter uitvoering van een volgende fase van een zich 
over enkele jaren uitstrekkende investering, die als één ge-
heel moet worden beschouwd en waarin het rijk subsidieert; dit 
geldt alleen indien de gemeente bij de eerste aanvraag (in het 
kader van de aanvullende bijdrage) alle fasen van de planning 
van het in uitvoering te nemen werk heeft gemeld. 
In deze gevallen mag de gemeente tot de nieuwe uitgaaf beslui-
ten, doch moet in beginsel zelf zorg dragen voor de dekking 
van de hieruit voortvloeiende lasten. In alle andere gevallen 
dient de gemeente, alvorens een nieuwe uitgaaf aan de begro-
ting toe te voegen, de ministers van Binnenlandse Zaken en 
Financiën machtiging te vragen hiertoe te besluiten. Deze 
machtiging wordt alleen verleend - Gedeputeerde Staten ge-
hoord - indien de nieuwe uitgaaf onontkoombaar en onuitstel-
222 
baar І8(55). 
Ook in deze gevallen wordt echter van de gemeente gevraagd, 
dat deze zich primair zelf inspant om de nieuwe lasten zonder 
verdere verstoring op te vangen door verhoging van inkomsten 
dan wel verlaging van andere uitgaven. Van kleine uitgaven 
wordt zonder meer aangenomen dat deze het evenwicht niet nood­
zakelijkerwijs behoeven te verstoren. Dit is een kwestie die 
de gemeenten zelf moeten kunnen opvangen. De omvang van het 
budget van de gemeente zal hierbij uiteraard een belangrijke 
rol spelen. 
In het algemeen kan gesteld worden, dat eerder medewerking zal 
worden verleend aan het voteren van nieuwe uitgaven naarmate 
de gemeente zich grotere reële inspanningen getroost om de 
nieuwe uitgaaf te dekken. Tegenover een uitgaaf van blijvende 
aard moet een opbrengst van blijvende aard staan. De beoorde-
ling van de mogelijkheden tot permanente dekking van uitgaven 
van blijvende aard zal geschieden in het kader van een meer-
jarenraming van de gemeentelijke inkomsten en uitgaven. 
Steeds meer gemeenten gaan over tot een dergelijke planning op 
middellange termijn. Daarbij wordt als bezwaar ondervonden, 
dat er onvoldoende inzicht bestaat in de te verwachten ontwik-
keling van de algemene uitkering uit het Gemeentefonds. Sinds 
1975 wordt getracht hieraan tegemoet te komen door in de jaar-
lijkse circulaire aan de gemeentebesturen inzake de Gemeente-
fondsuitkeringen, met het nodige voorbehoud, indicaties te 
verstrekken op grond waarvan de gemeenten tot een realisti-
scher raming van de te verwachten algemene uitkeringen voor de 
volgende jaren kunnen komen. Deze zijn de laatste jaren 
echter weer achterhaald door tussentijdse kortingen in verband 
met de bezuinigingsrondes van de laatste jaren. 
4 Л .3 .2 Bijzondere voorschriften 
In de praktijk is in relatief weinig gevallen de noodzaak van 
een bijzonder voorschrift aanwezig geacht. De wet stelt dat 
de gemeenten verplicht zijn bijzondere voorschriften na te 
leven, maar kent geen sanctie ingeval gemeenten daaraan niet 
voldoen (hoogstens zou een aanvullende bijdrage voor een vol­
gend jaar kunnen worden geweigerd). In de praktijk is daaraan 
ook nauwelijks behoefte gebleken, omdat de gemeenten de voor­
schriften vrijwel steeds hebben nageleefd. 
Het opleggen van een bijzonder voorschrift gebeurt meestal in 
samenhang met de toekenning van een saneringsbijdrage. Dan is 
er dus sprake van een begrotingstekort dat hoger is dan het 
totale bedrag van de structureel verstorende factoren/verdeel-
stoornissen, veelal in relatie tot een betrekkelijk hoog voor-
zieningenpeil. De beantwoording van de vraag of een voor­
schrift moet worden opgelegd, vereist dus een subjectieve be­
oordeling van de totale situatie waarin de gemeente verkeert. 
Dit geldt ook voor de voor te schrijven bedragen van de belas­
tingheffing. 
Zoals eerder gesteld, was het in het verleden steeds een groot 
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probleem het saneringsproces tijdig te laten beginnen, omdat 
de beschikkingen tot toekenning van een aanvullende bijdrage 
steeds veel te laat werden genomen en vrijwel nooit zijn geda-
teerd vóór de afloop van het betrokken begrotingsjaar. Opge-
legde voorschriften konden ook pas nadien worden nageleefd, 
zodat - ingeval geconstateerd was dat de financiële positie 
extra saneringsinspanningen vergde - de effecten daarvan 
steeds naijlden, waardoor de effectieve toepassing van artikel 
12 niet tot haar recht kwam. Het is nog maar de vraag, of het 
in de toekomst wèl zal lukken tijdig tot vaststelling van de 
aanvullende bijdrage/uitkering te komen. Wellicht is de moge-
lijkheid in de FVW '84 tot opleggen van voorschriften vóóraf 
een teken dat daaraan ook ten departemente wordt getwijfeld. 
Hiervóór werd reeds gesteld dat de bijzondere voorschriften 
in de praktijk vrijwel steeds werden nageleefd. Dit was ook 
- of zelfs - het geval met wenselijk geoordeelde maatregelen 
die vaak van een gemeente werden verlangd en niet in de vorm 
van een formeel voorschrift, maar op andere wijze aan het ge-
meentebestuur kenbaar werd gemaakt. De daarvan in de praktijk 
aangetroffen voorbeelden, alsmede een aantal uit het onder-
zoeksmateriaal geselecteerde bijzondere gevallen van formele 
voorschriften leiden tot de volgende conclusies: 
- Waar nodig, werden bijzondere voorschriften opgelegd om te 
voorkomen dat in de toekomst lasten werden afgewenteld op an-
dere gemeenten. In hoofdstuk 6 kom ik hierop terug. 
- De rechtsgelijkheid wordt hierdoor bevorderd, evenals de zo 
objectief mogelijke benadering van de tekort-gemeenten in re-
latie tot elkaar. 
- De effectiviteit van de voorschriften zal ermee gediend 
zijn, wanneer deze eerder kunnen worden opgelegd dan tot dus-
verre is geschied. 
- Sancties zijn in de praktijk niet nodig gebleken. Integen-
deel, zelfs wanneer geen formeel voorschrift werd opgelegd, 
maar de minister een 'verzoek' tot de gemeente richtte, werd 
dit gehonoreerd. Dit doet niet af aan de juistheid van de 
bewering van de inspecteur in het rapport over Raamsdonk: 'Als 
wethouders in de gemeenteraad bij hun belastingvoorstellen op 
weerstand stuiten, kan een belastingvoorschrift een goede 
steun in de rug zijn.' 
- De wijze waarop in de praktijk gemeenten werd voorgeschreven 
om de tekorten die (mede) als gevolg van eigen beleid ontston-
den, door extra eigen inspanningen weg te werken, doet recht 
aan de uitgangspunten van objectiviteit en rechtsgelijkheid, 
welke bij de toepassing van artikel 12 ten opzichte van alle 
gemeenten gelden(56). 
4 .3 .4 Nieuwe uitgaven 
Hierbij ware onderscheid te maken in: 
1 nieuwe uitgaven die bij de vaststelling van de aanvullende 
bijdrage worden geaccepteerd; 
2 nieuwe uitgaven waarvoor - op grond van het aan de toeken-
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ning van een aanvullende bijdrage te verbinden algemene voor-
schrift - machtiging vooraf nodig is. 
Ad 1 
Uit het onderzoek is gebleken, dat het ook bij het vaststellen 
van de aanvullende bijdrage/uitkering vaker voorkwam dat met 
toekomstige uitgaven rekening werd gehouden: 'gelet op het 
voorzieningenpeil'. Niet altijd waren dus alleen de werkelijke 
uitgaven bepalend voor de hoogte van de structureel verstoren-
de factoren en dus voor de aanvullende bijdrage. De totale 
positie waarin de gemeente verkeert, wordt bekeken; dat maakt 
ook het werk van de inspecteur zo moeilijk en tijdrovend. 
Daarbij moet het totale beleid van de gemeente betrokken wor-
den, hetgeen voor de gemeente positief dan wel negatief kan 
uitwerken voor wat betreft de hoogte van de aanvullende bij-
drage . 
Zo kwam het voor, dat een gemeente, om de begroting sluitend 
te houden, een aantal jaren zeer zuinig-aan had gedaan, waar-
onder bijvoorbeeld het wegenonderhoud had geleden. Bleek dan 
een aanvullende bijdrage toch niet te vermijden, dan moest de 
achterstand worden ingehaald, waartoe de inspecteur (in ver-
band met de objectiviteit!) een rapport van Provinciale Water-
staat vroeg en de daaruit blijkende noodzakelijke kosten van 
achterstallig onderhoud als nieuwe uitgaven accepteerde. Dit 
is dus ook een vorm van sanering. De uitkeringstermijn werd 
dan vaak op het inhaalschema gebaseerd. Dit is bijvoorbeeld 
gebeurd in Echteid, Miliigen a/d Rijn en Gouda. 
Ook het omgekeerde is gebeurd, namelijk dat na een periode van 
aanvullende uitkering bleek dat de gemeente een te expansief 
beleid had gevoerd. Daar werd extra toezicht nodig en werd 
een sanering opgelegd door middel van een belastingvoor-
echrift. Dit gebeurde in Uithuizermeeden, Ferwerderadeel, 
Coevorden, Diever, Gasselte, Westerbork, Sleen, Oosterhesselen 
en yledder. Eveneens in Dokkum, maar daar zonder belasting-
voorschrift. Hierbij dient wel te worden vermeld, dat het in 
deze gemeente voornamelijk ging om uitgaven in het kader van 
aanvullende werkgelegenheid. 
Bij de vaststelling van de aanvullende bijdrage/uitkering kan 
dus rekening gehouden worden met het accepteren van nieuwe 
uitgaven. Dit gebeurt in de praktijk ogenschijnlijk volledig 
subjectief, maar toch wordt zoveel mogelijk getracht een en 
ander aldus te doen uitwerken, dat vergelijkbare gemeenten in 
een zoveel mogelijke gelijke positie worden gebracht. 
Ad 2 
Op dezelfde wijze wordt gehandeld bij het ontstaan van nieuwe 
uitgaven tijdens de periode van de algemene bijdrage. 
Om daarvan een beeld te verkrijgen, is per gemeente nagegaan 
wanneer en voor welke uitgaven de gevraagde machtiging is ge-
geven of geweigerd, en daarnaast is via de enquête gevraagd 
hoe de gemeenten dit hebben ervaren (een en ander is opgenomen 
in de bijlagen 4.3, 4.4 en 4.5). Uit dat onderzoek komt als 
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conclusie naar voren, dat er maar zelden sprake is van een 
uitdrukkelijke weigering van nieuwe uitgaven. Indien een uit-
gave werkelijk noodzakelijk en onontkoombaar is, wordt daar-
voor - tegen de achtergrond van het voorzieningenpeil, dus wel 
via subjectieve beoordeling - machtiging verleend en bij de 
bepaling van het relevante tekort wordt deze uitgave door de 
inspecteur mede in aanmerking genomen. 
In het algemeen gesproken, kan niet worden gesteld dat gemeen-
ten die een aanvullende bijdrage/uitkering hebben moeten aan-
vragen, daarvoor een meer dan noodzakelijke inperking van de 
uitgaven ondervonden. Slechts indien er sprake was van eigen 
beleid, werd er vaak - mede gelet op de noodzaak van sane-
ring - minder soepel gehandeld. In twee gemeenten is het voor-
gekomen, dat onder de noemer van 'nieuwe uitgaven' een struc-
tureel verstorende factor is geaccepteerd. Daarop kom ik te-
rug in het volgende hoofdstuk. 
Tegenwoordig wordt aan het 'meenemen' van noodzakelijk geachte 
nieuwe uitgaven steeds het voorschrift verbonden, dat de 
gemeente zelf zorgt voor de dekking van de daaruit voortvloei-
ende lasten. 
4.3.5 Vermindering van een aanvullende uitkering 
Vanaf haar onstaan heeft de FVW '60 de bepaling gekend, dat 
verleende aanvullende uitkeringen kunnen worden verminderd als 
structurele verbeteringen in de financiële positie van de 
gemeente worden aangebracht (de vroegere leden 4 en 5 van arti-
kel 12). 
Met ingang van het uitkeringsjaar 1969 is deze regeling nader 
gedetailleerd door de samentrekking van de leden 4 en 5 van ar-
tikel 12. In de toelichting op deze wijziging werd gesteld dat 
een automatische vermindering als die welke het vierde lid 
(oud) in de daar genoemde gevallen voorschrijft, niet altijd 
effect zal sorteren, in die zin dat het strookt met de bedoe-
ling van de wet. Dit zou bijvoorbeeld niet het geval zijn, 
als het bedrag per inwoner een verhoging ondergaat door een 
verfijning ingevolge het tweede lid van artikel 10 voor uitga-
ven, welke eerst na de verhoging ex artikel 12, derde lid, 
zijn opgekomen en bij de vaststelling niet in aanmerking zijn 
genomen. Ook staat het niet van tevoren vast, dat een stijging 
van het bedrag per inwoner als gevolg van overgang naar een 
andere groep, onder alle omstandigheden gepaard zou moeten 
gaan met een vermindering van de verhoging ex artikel 12, der-
de lid, tot exact hetzelfde bedrag. 
In verband daarmede is het oorspronkelijke vierde lid ge-
schrapt en het oorspronkelijke vijfde lid (onder vernummering 
tot het vierde lid) aangevuld. De met de uitvoering van de wet 
belaste ministers kunnen op grond van de gewijzigde bepaling, 
de RGF gehoord, ook voor de voordien in het vierde lid genoem-
de gevallen een vermindering tot stand brengen, indien zij 
deze in overeenstemming achten met de bedoeling van de wet. 
Ingeval de financiële positie van een aantal gemeenten aanmer-
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kelijk vooruitgaat door bijvoorbeeld het invoeren van een ver-
fijning of het verbeteren van het verdeelsysteem, zijn er dus 
drie mogelijkheden: 
- niets korten: alle vastgestelde aanvullende uitkeringen blij-
ven onverlet; 
- gedeeltelijk korten, al naar gelang de positie van de indivi-
duele gemeente; 
- volledig korten: alle aanvullende uitkeringen worden volle-
dig gekort. 
4.3.5.1 Niets korten 
Door niets te korten, wordt voorbijgegaan aan het feit dat de 
budgettaire positie is verbeterd. Ook kan in vele gevallen, 
door niets te korten, een bepaalde factor dubbel worden geho-
noreerd. Door niets te korten, komt ook de rechtvaardige ver-
deling in het gedrang. Immers, bij de nog voor andere gemeen-
ten vast te stellen aanvullende steun wordt wèl rekening ge-
houden met de nieuwe inkomsten. 
Het niet-toepassen van een korting kan dan ook geen algemene 
regel zijn. 
4.3.5.2 Gedeeltelijk korten, al naar gelang de positie van de 
individuele gemeenten 
Een meer voor de hand liggende oplossing is het toepassen van 
een korting waarbij gekeken wordt naar de positie van de indi-
viduele gemeente. Gedacht kan worden aan een korting tot een 
bedrag dat overeenkomt met het bedrag van de verstorende fac-
toren die in een zekere relatie staan met de verfijning of an-
dere verbetering van de financiële positie of het onverlet 
laten van een bepaald deel van de opbrengst. 
Het bezwaar van deze oplossing is, dat het niet in alle geval-
len goed mogelijk is exact aan te geven welke verstorende fac-
toren in relatie staan met de verbetering en, indien de rela-
tie wèl aanwijsbaar is, tot welk bedrag. Daardoor wordt de 
bepaling van de hoogte van de korting min of meer arbitrair. 
De RGF stelde ter zake in de nota betreffende de verfijning 
historische stadskernen(57), van mening te zijn dat men het 
aanvullende bijdragebeleid doorzichtig zal moeten houden. De 
subjectiviteit, die binnen dat beleid niet is uit te sluiten, 
zal dan beperkt moeten blijven tot de beslissing over de aan-
vullende bijdrage of uitkeringen zelf. Dan resteert als enige 
mogelijkheid het volledig korten van alle voordelen. Het is 
mogelijk dat dit standpunt voor sommige gemeenten tot onjuiste 
uitkomsten zal leiden, omdat bij de bepaling van de aanvul-
lende uitkering onvoldoende rekening is gehouden met toekom-
stige uitgaven die in verband zijn te brengen met de factoren 
welke tot de verfijning aanleiding hebben gegeven. Voor deze 
gemeenten zou, indien nodig, de oplossing gevonden kunnen wor-
den door het toekennen van een extra aanvullende bijdrage ge-
durende de periode dat een aanvullende uitkering geldt. 
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4.3.5.3 Gevallen waarin volledig werd gekort 
1 Conform de zienswijze van de RGF werd beslist, de opbrengst 
van de nieuwe verfijning 'historische stadskernen' volledig te 
korten op de aanvullende uitkering. 
In een vijftal gemeenten (Amsterdam, Horn, MedemMik, Weesp en 
Heusden) werd een uitzondering gemaakt ten aanzien van het 
gedeelte van de aanvullende uitkering dat betrekking had op de 
amortisatie van tekorten van vöör 1967. Alle gemeenten zijn 
namelijk in de gelegenheid gesteld, vanaf 1967 met een schone 
lei te beginnen, door alle tekorten van vóór 1967 door mid-
del van aanvullende bijdragen ten laste van het Gemeentefonds 
weg te werken. Het tempo waarin werd afgeschreven, hing in 
het verleden af van de hoogte van het oude tekort en van de 
ruimte in de Gemeentefondsbegroting. In verreweg de meeste 
gevallen zijn de oude tekorten reeds in de periode van de aan-
vullende bijdrage gesaneerd. Door nu de opbrengst van de ver-
fijning ook op het bestanddeel oude tekorten van de aanvullen-
de uitkering in mindering te brengen, zouden de betrokken vijf 
gemeenten enigszins achtergesteld worden bij de andere gemeen-
ten die oude tekorten hadden. 
Ook ten aanzien van Roermond werd een uitzondering gemaakt. 
Bij de vaststelling van de aanvullende uitkering was men er 
destijds van uitgegaan, dat de opbrengst van de verfijning 
'historische stadskernen' daarop niet in mindering zou worden 
gebracht. 
De uitzondering gold ook ten aanzien van Purmerend, waar het 
de latere her-meting van de stadskern (in 1978) betrof. De 
hieruit voortvloeiende verhoging betekende in feite een her-
stel van het nadeel dat Purmerend had geleden, doordat de 
verfijning 'kleine stedelijke gemeenten' was komen te verval-
len en in de aanvullende uitkering was de te verwachten verho-
ging van de verfijning al ingecalculeerd. Deze werd dus niet 
gekort. 
2 De financiële verbeteringen door de inwerkingtreding van de 
verfijning 'dalers', ingaande 1974, werden integraal gekort. 
3 Dit gebeurde ook met de opbrengst van de verfijning 'bodem-
gesteldheid' . 
4 Hetzelfde gold voor de verhoging, ingaande 1975, van het mi-
nimum-bedrag per inwoner voor de zogenaamde 24,3%-uitkering 
uit het Gemeentefonds, van 7 gulden naar 10 gulden, zij het 
dat hier een drempelwaarde werd aangehouden van 50 cent per in-
woner en/of 1 000 gulden per gemeente. Dit betrof achttien ge-
meenten. Ten aanzien van de verdere verhoging van het minimum-
bedrag tot 12 gulden (zie hierna). 
5 Ondanks het feit dat de inspecteur en GS voorstelden, de op-
brengst van de verfijning 'groot vaarwater' voor de gemeente 
Maastricht, ingaande 1973, slechts ten dele te korten op de 
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aanvullende uitkering, in verband met later aan de dag getre-
den tegenvallers voor de gemeente (de gemeente verzocht, in 
het geheel niet te korten), werd op advies van de RGF beslo-
ten, op de aanvullende uitkering voor 1973 en 1974 deze op-
brengst volledig te korten: bij artikel 12 geen 'nacalcula-
tie'. Wèl verklaarden de bewindslieden zich toen bereid om de 
verfijning 'wetenschappelijk onderwijs' zodanig te wijzigen, 
dat deze al ingaande 1974 in plaats van 1975 voor Maastricht 
zou gelden. 
6 De verbetering van de oppervlakte-uitkering met 1,50 gulden 
per inwoner, ingaande 1978, werd gekort in die gevallen waarin 
de vaststelling van de aanvullende uitkering (mede) was geba-
seerd op de structureel verstorende factor(en) die met de uit-
gestrektheid van de gemeente samenhing(en). Dit gebeurde bij-
voorbeeld in Kantens en Oostdongeradeel. GS van Friesland 
achtten dit niet juist, omdat de FVW 1960 alleen korting toe-
staat bij aanmerkelijke verbetering van de budgettaire positie 
als gevolg van verfijningen, overgang naar andere schaalbedrag-
groepen en verbetering of invoering van de rijksuitkeringen 
- alleen dus bij bijzondere maatregelen en niet bij algemene, 
zoals bij de verbetering van de oppervlakte-uitkering voor 
alle gemeenten. Met dergelijke verbeteringen kan wel rekening 
worden gehouden bij de vaststelling van de bedragen bij nieuwe 
beschikkingen, doch deze zouden niet op de aanvullende uitke-
ring moeten worden gekort. Mijns inziens hebben GS in dezen 
een juist standpunt ingenomen. 
Uit zonde г ingen 
1 De herverdelingsmaatregelen op basis van de herziening in 
1972 Ts 113), die van kracht werden met ingang van 1970, 
werden - afhankelijk van de vraag, op welke basis de aanvul­
lende uitkering werd vastgesteld - ten dele gekort. 
2 De verhoging van de bedragen op grond van de verfijning 'so­
ciale structuur' werd slechts voor 50% gekort, met inachtne-
ming van een drempel van 50 cent per inwoner. Dit betrof 
slechts acht gemeenten. 
3 Naast een deel van de hiervóór genoemde herverdelingsmaat-
regelen, werd buiten beschouwing gelaten de zogenaamde 'schoon-
maak-uitkering' (op grond van de Wet van 24 december 1970 tot 
Verruiming van het Plaatselijk Belastinggebied). Deze uitke-
ring mag niet in de eerste plaats worden gezien als middel ter 
dekking van noodzakelijke voorzieningen, doch als middel ter 
bekostiging van bepaalde bijzondere voorzieningen die een ge-
meente tot stand wenst te brengen, of van kosten welke verbon-
den zijn aan een boven het gemiddelde uitgaande kwaliteitsver-
betering van gemeentelijke voorzieningen. Aldus bezien, stel-
de de RGF dat de schoonmaak-uitkering voor de hoogte van aan-
vullende bijdragen c.q. uitkeringen voor de jaren na 1970 irre-
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levant ie. Tot korting werd bij deze maatregelen overigens 
niet overgegaan, omdat de 'vrije zoom-' gedachte daarbij voor-
op heeft gestaan, zoals reeds in hoofdstuk 1 werd uiteengezet 
(paragraaf 1.2.2.3). Het leek echter juist, op die regel één 
uitzondering te maken, namelijk ten aanzien van gemeenten waar-
aan een zogenaamde saneringsbijdrage is toegekend. Van die ge-
meenten werd gesteld, dat zij op de vrije zoom vooruit zijn ge-
lopen. Het werd dan ook redelijk geacht, de netto-schoonmaak-
uitkering op de saneringsbijdrage in mindering te brengen. 
4 De werkgelegenheidsmaatregelen (verwezen wordt naar het daar-
over gestelde in het volgende hoofdstuk) werden evenmin ge-
kort. Deze tussentijdse verhoging van de uitkeringen uit het 
Gemeentefonds - evenals de invoering van de verfijning 'socia-
le structuur' - zou, blijkens de desbetreffende ministeriële 
circulaires(58) niet worden gekort op de aanvullende uitkering 
of aanvullende bijdrage, maar geheel kunnen worden besteed ten 
behoeve van het gemeentelijk aandeel in reeds aangevangen werk-
gelegenheidsprogramma's of voor het uitvoeren van nieuwe wer-
ken. Een en ander was voor de leden van de Tweede Kamer 
Vellenga en Franssen aanleiding om vragen aan de regering te 
stellen over het feit dat deze verhoging blijkbaar in Ferwerde-
radeel wèl werd gekort. De regering antwoordde, dat aldaar 
sprake was van medewerking (in het kader van de ruilverkave-
ling) aan belangrijke nieuwe uitgaven zonder dat daarvoor dek-
kingsmiddelen aanwezig waren en ook zonder dat daarvoor de 
voorgeschreven toestemming van de bewindslieden was gevraagd. 
De minister nu vond - mijns inziens terecht - dat, voor zover 
hiervoor geen andere oplossing gevonden kon worden, inderdaad 
moest kunnen worden beslist om in casu wèl de werkgelegen-
heidsgelden hiervoor te gebruiken. 
Een tweede geval dat in dit verband melding verdient, is de 
korting van de opbrengst van de verfijning 'sociale structuur' 
in Heerlen. Aangezien deze verfijning was ingevoerd in het ka-
der van de werkgelegenheidsinjecties, diende deze volledig ten 
goede te komen aan alle gemeenten, ongeacht of deze aanvullen-
de steun genoten. Echter - op lange termijn - zou dit er niet 
toe mogen leiden, dat werkgelegenheidsinjecties zouden blijven 
circuleren buiten het artikel 12-beleid in relatie tot de daar-
voor in aanmerking genomen structureel verstorende factoren. 
Daarom werd naar aanleiding van het geval Heerlen besloten, 
voor 1975 geen inkomsten, noch uitgaven die voortvloeien uit 
de werkloosheid, daarbij 'waar te nemen', doch ingaande 1976 
dit aan beide zijden wèl te doen. Mocht daardoor een hogere 
saneringsbijdrage nodig worden, dan zou deze worden afgebouwd 
in tien jaar. 
5 In verband met het feit dat de verdere verhoging van de mi-
nimum-bedragen op grond van artikel 7, lid 2 onder b (24,3%) 
van 10 gulden naar 12 gulden eveneens plaatsvond in het kader 
van de werkgelegenheidsbevordering, werd ook deze niet gekort 
op reeds toegekende aanvullende uitkeringen. 
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6 De overheveling van de financieringslast van de bijstandsuit-
gaven (ingaande 1973 werd 90% door het rijk vergoed) werd niet 
gekort, omdat daarbij nauwelijks sprake was van een aanmerke-
lijke verbetering, terwijl met inachtneming van een bepaalde 
franchise slechts enkele gemeenten daarvoor in aanmerking zou-
den komen. Bovendien werd een korting (over 1973 en 1974) voor 
de zeven resterende gemeenten die ín die jaren de bijstandsuit-
gaven als structureel verstorende factor kregen erkend, als 
vrij willekeurig beschouwd en in strijd geacht met het gelijk-
heidsbeginsel dat bij de toepassing van artikel 12 dient te 
gelden. 
Uit het bovenstaande kan de conclusie worden getrokken, dat de 
kortingsregels in de praktijk voor alle gemeenten op gelijke 
wijze zijn toegepast. Daar waar uitzonderingen werden gemaakt, 
kwamen deze voort uit overwegingen van billijkheid en gelijk-
heid van de behandeling van de gemeenten ten opzichte van el-
kaar. 
4.4 Samenvatting 
De in de verschillende paragrafen van dit hoofdstuk vervatte 
conclusies worden thans niet afzonderlijk herhaald. Volstaan 
wordt met een algemene samenvatting, die, voor zover nodig, in 
hoofdstuk 7 tot aanbevelingen zal leiden. 
De bij de parlementaire behandeling van de FVW '60 geuite 
vrees, dat de ook door de commissie-Oud uitgesproken waar-
schuwing voor een te veelvuldige toepassing van artikel 12 wel 
eens bewaarheid zou kunnen worden, indien niet tijdig de invoe-
ring van verfijningen en verruiming van het plaatselijk belas-
tinggebied een feit zou zijn, is in de praktijk uitgekomen. 
Van het begin af aan heeft artikel 12 mede moeten dienen voor 
de opvang van feilen in het verdeelsysteem. Een ander middel 
was niet voorhanden. Artikel 12 was daarvoor echter niet (al-
thans niet in die mate) bedoeld, gelet ook op de daarbij beho-
rende beperking van de financiële zelfstandigheid van de ge-
meente. Als aanvulling op het in de FVW '60 neergelegde ver-
deelsysteem via objectieve maatstaven, met als uitgangspunt 
een voor alle gemeenten zo gelijk mogelijk voorzieningenpeil, 
kan artikel 12 niet worden gemist, ook niet voor sanering van 
begrotingstekorten die het gevolg zijn van eigen beleid van 
het gemeentebestuur. De subjectieve benadering via artikel 12 
dat wil zeggen: tekening houdend met de begrotingspositie 
van de gemeente - dient in verband met die uitgangspunten van 
de wet toch op een zo objectief mogelijke wijze te gebeuren. 
Uit de toepassing van het artikel in de praktijk is gebleken 
dat dit in de loop der jaren vrijwel steeds het geval was. De 
inspecteurs voor de gemeentefinanci'én verdienen grote waarde-
ring voor de wijze waarop zij in deze moeilijke problematiek 
met gebrekkig vergelijkingsmateriaal voortdurend naar een zo 
rechtvaardig mogelijke middelenverdeling hebben gestreefd. De 
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RGF heeft daarenboven een extra objectiverende invloed gehad. 
In de loop der jaren blijkt de procedure steeds beter bij 
bedoelde uitgangspunten aan te sluiten, hetgeen ook tot uiting 
komt in het feit dat de onderlinge afwijkingen van de desbe-
treffende adviezen steeds geringer werden. In het bijzonder 
geldt dit voor de adviezen van GS, hoewel deze, in het alge-
meen gesproken, weinig gewicht in de schaal blijken te leggen. 
Nadat het verdeelsysteem was verbeterd, verfijningen talrijker 
waren geworden en het eigen belastinggebied een grotere rol 
was gaan spelen, werd de toepassing van artikel 12 stringen-
ter. In het bijzonder na 1976 geeft de toen ingrijpend gewij-
zigde procedure geen werkelijke problemen meer, hetgeen ook 
blijkt uit de enquête onder de desbetreffende gemeentebestu-
ren. Gesproken kan worden van een steeds betere en in het 
algemeen thans uniforme toepassing van de regels betreffende 
oude tekorten, noodzakelijke uitgaven, onderlinge vergelij-
king, de beoordeling van het voorzieningenpeil, het toestaan 
van nieuwe uitgaven, de aftrek van meevallers, het opleggen 
van bijzondere voorschriften, de saneringsbijdragen en de 
kortingen. 
Als problemen zijn naar voren gekomen: het steeds te laat vast-
stellen van de desbetreffende beschikking, de te lange termijn 
van behandeling, het tot voor kort niet openbaar zijn van het 
inspectierapport en het ontbreken van normen voor de objecti-
vering van de behoeften van de gemeenten in relatie tot crite-
ria voor het noodzakelijke voorzieningenpeil. Op dit laatste 
punt wordt in hoofdstuk 7 nader ingegaan. 
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5 Structureel verstorende factoren 
en verdeelstoornissen 
5.1 Inleiding 
In hoofdstuk 4 is reeds uitvoerig uiteengezet wat moet worden 
verstaan onder structureel verstorende factoren en verdeel-
stoornissen (deze laatste sinds 1976). 
Door vergelijking van de begroting van de gemeente met het ge-
middelde van vergelijkbare gemeenten, wordt - in eerste instan-
tie door de inspecteur - vastgesteld welke verstoringen in het 
budget van de gemeente voorkomen, in die zin dat de gemeente 
daarvoor - eventueel per saldo - meer uitgeeft dan het gemid-
delde bedrag per inwoner in de vergelijkbare gemeenten. Nu is 
het vanzelfsprekend zo, dat het vrijwel niet voorkomt dat een 
gemeente voor een bepaalde voorziening of het behartigen van 
één van de taken exact evenveel uitgeeft als het gemiddelde 
bedraagt. Veelal is er dan ook sprake van, dat - door de gehe-
le begroting heen - afwijkingen naar boven en naar beneden 
elkaar opheffen. 
Bij artikel 12-gemeenten is echter sprake van gemeenten die 
desondanks een aanmerkelijk begrotingstekort hebben, waarin 
zij niet zelf hebben kunnen voorzien en waarvan de oorzaak 
ligt - geheel of ten dele - in structureel verstorende facto-
ren. Dat wil niet zeggen, dat deze structureel verstorende fac-
toren in andere gemeenten niet zouden voorkomen. Waarschijn-
lijk is, dat deze in elke gemeentebegroting wel op enig punt 
zijn aan te wijzen - doch veelal binnen de totale begroting 
konden worden opgevangen, of althans niet geleid hebben tot 
een onoplosbaar aanmerkelijk tekort. 
In hoofdstuk 4 werd uiteengezet hoe de inspecteur in zo'n ge-
val te werk gaat. Van een structureel verstorende factor wordt 
een daarop betrekking hebbende 'meevaller' afgetrokken, alvo-
rens die factor te kwantificeren, bijvoorbeeld een hogere dan 
gemiddelde oppervlakte-uitkering tegenover de structureel ver-
storende factor 'uitgebreid wegennet'. In het accepteren van 
de structureel verstorende factoren als zodanig en in de wijze 
van benaderen van de daaraan te verbinden consequenties is in 
de loop van de jaren een ontwikkeling te onderkennen, die in 
dit hoofdstuk zal worden geschetst. 
Per hoofdstuk van de gemeentebegroting zal worden nagegaan, 
welke structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen in 
welke gemeenten in de loop der jaren voorkwamen en als zodanig 
door de inspecteur werden geaccepteerd, mede op basis van de 
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tot nu toe strikt vertrouwelijke 'Handleiding voor de inspec­
teurs' . Getracht zal worden aan de hand daarvan conclusies te 
trekken ten aanzien van: 
- het objectiveren van de benadering van de verschillende te­
kort-gemeen ten; 
- de ontwikkeling in het beoordelen van de structureel versto­
rende factoren/verdeelstoornissen; 
- de invloed daarvan op het voorkomen van artikel 12-gemeen-
ten; 
- de oorzaken van het verdwijnen respectievelijk het ontstaan 
van structureel verstorende factoren; 
- de structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen van 
de per 1 januari 1982 resterende artikel 12-gemeenten; 
- de te verwachten toekomstige ontwikkelingen. 
Per structureel verstorende factor/verdeelstoornis zal de si­
tuatie ter zake in de afzonderlijke gemeenten niet uitvoerig 
worden toegelicht. De beschrijving hiervan is wel in het ver­
zamelde onderzoeksmateriaal aanwezig. Uitdrukkelijk zij vooraf 
vermeld, dat het in het navolgende overzicht gaat om structu­
reel verstorende factoren/verdeelstoornissen die door de in­
specteur als zodanig zijn aanvaard en in zijn rapport waren 
terug te vinden. Over de gevallen waarin de RGF afweek van 
diens advies werd in hoofdstuk 4 reeds gesproken. Voorts wer­
den de in het computerprogramma ingevoerde bedragen 'doorge­
trokken' tot aan het eind van de desbetreffende periode van de 
aanvullende uitkering. 
5.2 Vroegere diensten (hoofdstuk I gemeentebegroting) 
Op dit begrotingshoofdstuk 'vroegere diensten' komt uitslui­
tend de structureel verstorende factor 'oude tekorten' voor. 
Uit de bespreking van de parlementaire behandeling van de ont-
werp-FVW '60 (zie hiervoor, hoofdstuk 2) is gebleken dat in 
het kader van de invoering van de wet een laatste sanerings-
ronde werd doorgevoerd om 'met een schone lei te beginnen, 
door de tekorten aan te zuiveren, hoewel die lei natuurlijk 
nooit helemaal schoon zal kunnen zijn'(l). Voor deze sanering 
werd gekozen, opdat niet onmiddellijk bij de inwerkingtreding 
van de nieuwe wet gemeenten met grote tekorten te maken zouden 
hebben en daardoor al meteen noodlijdend zouden zijn. 
Een en ander heeft niet kunnen voorkomen dat de tekorten van 
de gemeenten in de eerste jaren na de inwerkingtreding van de 
nieuwe wet snel opliepen. Zoals al eerder werd betoogd, vloei­
de dit ongetwijfeld mede voort uit de volgende feiten: 
1 Een groot aantal gemeenten moest volledig gaan inspelen op 
de nieuwe situatie van de wet, waarbij immers honderden ge­
meenten onder de garantieregeling vielen, ergo: onder de nieu­
we wet minder inkomsten uit het GF kregen. 
2 Het systeem van de subjectieve verhogingen, waarvan het me­
rendeel van de gemeenten had geprofiteerd, was komen te ver­
vallen, terwijl de toekenning van aanvullende bijdragen pas in 
2 ЗА 
1967 een aanvang nam. 
3 De noodzakelijke verfijningen werden veel later ingevoerd 
dan - achteraf gezien - verantwoord was. 
4 Een aantal herverdelingsmaatregelen - achteraf - moest de in 
de aanvang nog bestaande feilen in het verdeelsysteem helpen 
oplossen. 
5 De verruiming van het plaatselijk belastinggebied kwam zeer 
laat tot stand, zulks gelet op de aanbevelingen van de commis-
sie-Oud, die deze verruiming (evenals overigens de verbetering 
van de uitkeringen voor de wegen) als een onderdeel van de 
nieuwe financiële verhouding beschouwde. 
In de Memorie van Antwoord betreffende het wetsontwerp dat 
deze verruiming door middel van de invoering van de onroerend-
goed-belasting mogelijk moest maken, stellen de verantwoorde-
lijke bewindslieden letterlijk: 
'Sanering der gemeente financiën is in het voorlopig verslag 
voorts bepleit met het oog op de zware schuldenlast welke op 
de gemeenten drukt als gevolg van de tekorten op gemeentebe-
grotingen sinds 1960. In het kader van de toekenning van aan-
vullende bijdragen uit het Gemeentefonds kan aan deze factor 
mede aandacht worden geschonken. 
Omtrent de omvang van vorenbedoelde schuldenlast, waarnaar in 
het voorlopig verslag wordt geïnformeerd, zijn slechts globa-
le gegevens beschikbaar. Het totaal van de ongedekte tekorten 
over de jaren tot en met 1967 kan echter - rekening houdende 
met de bedragen welke naar schatting zullen worden uitgekeerd 
wegens aanvullende bijdragen - globaal worden geraamd op rond 
f 325 miljoen, waarin f 280 miljoen is begrepen voor de ge-
meente Amsterdam. Aangezien dit totaal bij de afsluiting van 
de rekening 1959 f 130 miljoen bedroeg, is het over 1960 tot 
en met 1967 gestegen met rond f 195 miljoen. Bij deze raming 
is nog geen rekening gehouden met uitkeringen op grond van een 
in voorbereiding zijnde nieuwe verfijning, welke het resultaat 
van één of meer van vorenbedoelde jaren nog zouden kunnen 
beïnvloeden. 
Indien wordt uitgegaan van een gemiddelde rente-omslag bij de 
gemeenten van 6 procent, vloeit uit het totaal van de ongedek-
te tekorten een rentelast voort van rond f 20 miljoen, waarvan 
een bedrag van rond f 12 miljoen betrekking heeft op de stij-
ging over dejaren 1960 tot en met 1967'(2). 
Volgens de handleiding voor de inspecteur werden alleen tekor-
ten van de dienstjaren tot en met 1966 als structureel versto-
rende factor aangemerkt, inclusief de rentelasten daarvan. Dit 
laatste is een bijzonderheid, 'omdat deze in het kader van de 
aanvullende bijdragen nooit wordt meegenomen'. De tekorten tot 
en met 1966, onder de benaming 'oude tekorten' dienden norma-
liter in tien jaar te worden afgeschreven. Tekorten van na 
1966 werden niet in aanmerking genomen voor aanvullende bijdra-
gen/uitkeringen. Wel werden deze, voor zover geen andere dek-
kingsmiddelen aanwezig waren (bijvoorbeeld door beschikking 
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м Tabel 5.1* Verstorende factor: oude tekorten 
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* Alle bedragen in de coraputeroverzichten dienen vermenigvuldigd te worden met 1 000 gulden. Amsterdam 




























































































































































































































































































































































































































































































































- De grote bedragen voor Bellingwedde betreffen de oude tekorten van de voormalige gemeente Wedde èn 
Bellingwedde, gedekt in drie jaar. 
- Ten aanzien van Weatdongeradeel werden de oude tekorten tot en met 1966 in tien jaar afgeschreven. In 
1969 evenwel verden op hoofdstuk V van de gemeentebegroting voorkomende bouwterreinen opnieuw gewaar-
deerd. Het daaruit voortvloeiende verlies werd alanog verwerkt in de oude tekorten tot en met 1966. 
Ingaande 1969 toen nieuwe afechrijvingstemijn van tien jaar. 
- Amersfoort geen aanvullende bijdrage voor de jaren zelf. Uitsluitend voor oude tekorten. Wel aanwezi-
ge structurele factoren niet gekwantificeerd (onder andere oude stad). Amersfoort had hoge garantie-uit-
kering wegens subjectieve verhoging destijds ten behoeve van tunnel en rondweg, Aaersfoort staat voor 
zeer grote uitgaven. Amersfoort heeft hoge eigen inkomstea. 
- Amstelveen tot en met 1962 sluitende begroting; 196Э tot en met 1966 tekorten. Ingaande 1969 verfij­
ning snelle groei. Daardoor weer sluitende begroting. Resteert voor 1967' één tiende van oude tekor-
ten tot en met 19661 
over de reserves), in aanmerking genomen voor de bepaling van 
het relevante begrotingstekort, met dien verstande, dat dan de 
kapitaallasten worden meegenomen, gebaseerd op 30-jarige li-
neaire afschrijving en een rente van maximaal 10%. 
In bepaalde gevallen hebben deze tekorten geleid tot het toe-
kennen van een aflopende saneringsbijdrage, al dan niet ge-
paard gaande met het opleggen van een belastingvoorschrift. 
Over de wijze van reserve-inbreng werd in hoofdstuk A al ge-
sproken. 
Uit tabel 5.1 blijkt dat vooral de eerste jaren de structureel 
verstorende factor 'oude tekorten' veel voorkwam, doch na 1975 
vrijwel is verdwenen. In totaal hebben 140 gemeenten deze fac-
tor gekend. Dat deze van groot belang was, vooral voor de 
kleinere gemeenten, blijkt wel uit de bedragen. 
Sommige gemeenten zijn uitsluitend door deze verstorende fac-
tor als artikel 12-gemeente aangemerkt. Na dekking van de oude 
tekorten waren ze dus weer artikel 12-gemeente af. Dit geldt 
voor: Wildervank, Amersfoort, Brielle, Dirksland, Middelhar-
nis, Maasland en Pussen. Met betrekking tot Wildervank - opge-
heven per 1 januari 1969 - ging het om een éénmalige bijdra-
ge aan de gemeenten Veendam en Stadskanaal (waarover Wilder-
vank werd verdeeld) ten behoeve van het - wat de oude tekorten 
betreft - zogenaamd 'schoon' opleveren van de voormalige ge-
meenten. In feite geldt het bovenstaande tevens voor de ge-
meenten die naast 'oude tekorten' alleen nog de factor 'socia-
le zorg' kenden, welke (door invoering van de AWBZ) in 1968 en 
1969 in veel gemeenten verviel. Dit betreft de gemeenten Be-
verwijk, Wormer en Stramproy. De gemeenten Dalen en Son en 
Breugel kenden, naast de verstorende factor 'oude tekorten', 
ook nog de factor 'uitgebreid wegennet' en de gemeente 
Schoorl de factor 'recreatie'. Zij bleken weer op eigen benen 
te kunnen staan na dekking van die oude tekorten. 
Conclusie: Ten aanzien van veertien gemeenten kan worden ge-
steld, dat deze geheel of nagenoeg geheel als gevolg van de 
dekking van de structureel verstorende factor 'oude tekorten' 
via de aanvullende bijdrage al binnen enkele jaren weer uit de 
artikel 12-situatie geraakten. Hadden deze gemeenten vóór 
1966 deze tekorten niet opgelopen (of behoeven op te lopen), 
dan zouden zij nooit een aanvullende bijdrage nodig hebben ge-
had. 
De wijze waarop in Amsterdam, Rotterdam en Utrecht en in Gro-
ningen, Leeuwarden, Assen, Deventer en Zaanstad de 'oude tekor-
ten' werden gesaneerd, wordt in hoofdstuk 6 besproken. 
5.3 Algemeen beheer (hoofdstuk II gemeentebegroting) 
De handleiding voor de inspecteurs geeft een aantal aandachts-
en uitgangspunten voor de beoordeling van dit hoofdstuk van de 
gemeentebegroting en wel ten aanzien van: 
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1 Salarissen 
ji Algemene sleutel: een vast aantal, bijvoorbeeld twee secre­
tarie-ambtenaren (inclusief sociale dienst) per 1 000 inwoners 
gold in 1967 en volgende jaren als globale indicatie voor nor­
male bezetting. Indien de werkelijke bezetting daarvan af­
wijkt, ware daarvoor een verklaring te zoeken, zoals: 
- administratie van veel gemeenschappelijke regelingen; 
- toeristische functie gemeente; 
- centrumgemeente; 
- langdurig ziekteverzuim; 
- wachtgelden. 
In het algemeen kunnen salarisposten geen structureel versto­
rende factoren zijn. Immers, soms worden dergelijke verstorin­
gen gecompenseerd door hogere inkomsten, soms zijn ze slechts 
van tijdelijke aard en in weer andere gevallen zijn ze toe te 
schrijven aan eigen beleid. Indien ze van tijdelijke aard 
zijn (vervanging van langdurig ziek personeel), kan er wel aan­
leiding zijn voor een aflopende saneringsbijdrage. 
Ъ_ Toerekening: Nagegaan moet worden of op begrotingshoofdstuk 
II niet te veel 'onverdeelde' lonen worden verantwoord. Toere­
kening dient op de juiste wijze plaats te vinden, aan bijvoor­
beeld bedrijven en diensten. Dit geldt ook voor andere kosten 
op hoofdstuk II, zoals van: 
- structuur/bestemmingsplannen; 
- controlekosten; 
- huisvesting, drukwerk, telefoon en dergelijke. 
2 Raadhuizen 
Enkele gemeenten zijn bij verbouwingen of nieuwbouw met hoge 
tekorten blijven zitten. In enkele gevallen zijn deze destijds 
al in aanmerking genomen bij de 'subjectieve verhoging'. Sommi­
ge tekorten zijn veroorzaakt door te dure (ver)bouw, andere 
door te geringe draagkracht. 
Dit is geen structureel verstorende factor. In een enkel geval 
kan er sprake van zijn dat deze tekorten worden meegerekend in 
een saneringsbijdrage. Eigen inwoners moeten dan extra bijdra­
gen. 
3 Ambtswoningen 
Dit is geen structureel verstorende factor, ook niet als de 
uitgave hoog is (meer dan 5 gulden per inwoner) door gering 
aantal inwoners. Kleine gemeenten moeten hiervoor zelf een op­
lossing zoeken (vast bedrag in algemene uitkering en verminde­
ring andere uitgaven). 
4 Bijdragen voor gemeenschappelijke regelingen 
Er zijn drie mogelijkheden: 
a Regelingen, bedoeld om bestaande taken van gemeenten over te 
nemen teneinde deze efficiënter en met beter personeel te ver-
richten (bouw- en woningtoezicht, sociale dienst, technische 
dienst). 
240 
Geen structureel verstorende factor, behalve wanneer de desbe-
treffende tak van zorg in de individuele gemeenten een struc-
tureel aspect heeft (veel oude woningen, uitgebreid wegennet, 
sociaal zwakke structuur). 
J> Regelingen, waarbinnen taken worden verricht die een gemeen-
te alleen nooit kan vervullen (schoolartsen-, tandartsen-, 
schooladviesdiensten, recreatieschappen). 
Kan geen structureel verstorende factor zijn. 
c_ Regelingen die voorzien in een 'gewestelijke' samenwerkings-
vorm als vorm van interlokaal bestuur (pre-gewesten, samenwer-
kingsverbanden, gewesten). 
Kan nooit een structureel verstorende factor zijn. 
5 Grenswijziging - opheffing gemeente 
a Grenswijziging kan gepaard gaan met extra kosten (wacht-
geld). Als het een omvangrijke wijziging betreft, wordt in de 
wet de bepaling opgenomen dat wachtgelden voor overtollige 
krachten voor rekening van het rijk kunnen worden genomen. 
Nieuwe gemeenten dienen dan binnen maximaal één jaar te be-
palen, welk personeel overtollig is. Vaak is de nieuwe situa-
tie niet onmiddellijk geheel te overzien en ware aanvankelijk 
een afwachtende houding aan te nemen. De uitgaven blijken vaak 
na enige jaren normaal in het budget te kunnen worden inge-
voegd. Zo niet, dan is een aflopende saneringsbijdrage moge-
lijk, waarbij rekening ware te houden met de positieve factor 
die de vergrote uitkering uit het Gemeentefonds vormt. 
J> Opheffing van een gemeente: Voor wachtgelden geldt hierbij 
hetzelfde als bij belangrijke grenscorrecties. 
Een opgeheven artikel 12-gemeente wordt in het algemeen 
'schoon' opgeleverd, dat wil zeggen dat aan de hand van een 
soort liquidatierekening-begroting een totaalbeeld wordt ver-
kregen, waarna een negatieve saldi-reserve, na benutting van 
algemene reserves en vrij kapitaal, in de laatste aanvullende 
bijdrage in aanmerking wordt genomen. 
Zoals uit het voorgaande blijkt, kunnen - op grond van de 
handleiding - op dit begrotingshoofdstuk dus slechts weinig 
structureel verstorende factoren voorkomen. De navolgende ver-
storingen werden in de loop der jaren als zodanig geaccep-
teerd. 
5.3.1 Wachtgeld/vervanging personeel 
Conform hetgeen hierover in de handleiding is gesteld, is het 
mogelijk de toekenning van wachtgelden aan burgemeester, secre-
taris of ambtenaren te accepteren, in beginsel als sanerings-
bijdrage. In totaal is deze structureel verstorende factor 
driemaal als zodanig erkend, namelijk: In Dantumadeel betrof 
het wachtgeld aan de ontslagen gemeentesecretaris. In Best be-
trof het de vervanging van de burgemeester wegens langdurige 
ziekte, alsmede wachtgeld aan een wegens ongeschiktheid ont-
slagen ambtenaar. In Waspik betrof het de aanstelling - met 
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toestemming van de minister van Binnenlandse Zaken - van een 
extra ambtenaar wegens langdurige ziekte van de eerste ambte-
naar ter secretarie. Werd ingaande 197A meegerekend als sane-
ringsbijdrage: 'Kan niet structureel zijn.' 
In deze gemeenten betrof het beslissingen, die onontkoombaar 
waren en waarin de gemeenten geen verwijt kon worden gemaakt. 
Overigens kwam de gemeente Best na twee jaar aanvullende bij-
drage (1967 en 1968) al weer op eigen benen te staan door een 
sluitende begroting. Ook in Dantumadeel (aanvullende uitke-
ring tot en met 1972) kwam deze structureel verstorende factor 
na 1968 niet meer voor. In Waspik duurde de omschreven situa-
tie van 1967 tot en met 1975; toen werd de zieke ambtenaar ge-
pensioneerd. Later is deze omstandigheid in geen enkel geval 
meer als structureel verstorende factor aanvaard. 
5.3.2 Hoge bestuurskosten/loonpoet II 
Met deze structureel verstorende factor is het geheel anders 
gesteld. Hoewel volgens de handleiding salarissen als zodanig 
geen structureel verstorende factor kunnen zijn, is hiervan in 
caeu toch in zoverre sprake, dat het niet kunnen betalen van 
een minimum aan bestuurskosten vanwege de kleine schaal van de 
betrokken gemeente, in veel gemeenten is geaccepteerd als 
structureel verstorende factor. In tabel 5.2 is een overzicht 
gegeven van de aantallen in de loop der jaren. 
Conclusie: In het merendeel van de gevallen is deze structu-
reel verstorende factor geaccepteerd als gevolg van kleinscha-
1igheid, al dan niet mede in verband met het niet aanwezig 
zijn van cumulatie van de functie van burgemeester/secretaris. 
Als zodanig werd deze factor in de aanvang gekwantificeerd op 
het gemis van de te verwachten verhoging van het vaste bedrag 
voor de kleinste gemeenten. Deze verhoging is dan ook voorna-
melijk voortgekomen uit de ervaringen in deze gemeenten met 
deze structureel verstorende factor, welke - als dat begrip 
toen al had bestaan - als verdeelstoornis gekenmerkt had kun-
nen worden. Na de verhoging van het vaste bedrag tot 20 000 
(en later tot 30 000) gulden, is deze verstorende factor voor 
daarná aangevangen perioden van aanvullende bijdrage/uitke-
ring dan ook niet meer geaccepteerd. Van eigen beleid van de 
betrokken gemeenten was in deze gevallen natuurlijk geen spra-
ke; evenmin van een subjectieve benadering. Dit lag anders in 
de gemeenten waarin deze structureel verstorende factor tijde-
lijk (mede) werd geaccepteerd om andere redenen dan kleinscha-
ligheid (in het overzicht aangegeven met x). Het ging daar om 
de planologische taakstelling, centrumfunctie, recreatiefunc-
tie, geïsoleerde ligging of ziekte van personeel. Een aantal 
van de hierboven genoemde kleine gemeenten kent deze structu-




Deze structureel verstorende factor is uitsluitend in de eer-
ste jaren als zodanig geaccepteerd. Na 1970 is dit niet meer 
het geval. Voor zover deze factor later toch voorkomt in het 
in tabel 5.3 gegeven overzicht, is dit uitsluitend een gevolg 
van het 'doortrekken' van de factor gedurende de eerder aange-
vangen periode van aanvullende bijdrage/uitkering. 
Conclusie : Deze structureel verstorende factor werd in de be-
ginjaren, voornamelijk vanwege kleinschaligheid (en daarnaast 
via een meer subjectieve benadering in enige bijzondere geval-
len wegens nieuwbouw, verbouw of grenswijziging), in aanmer-
king genomen, deels als saneringsbijdrage, vrijwel steeds tot-
dat de verhoging van het vaste bedrag voor de kleinste gemeen-
ten een feit was. Omdat hier het eigen beleidsaandeel te groot 
werd geacht, is deze structureel verstorende factor later niet 
meer als zodanig geaccepteerd. 
5.3 .4 Herindeling/grenswijzigingen/samenvoeging 
Behalve in Nieuw-Ginneken (waar sprake was van een grenswijzi-
ging waardoor de gemeente inwoners verloor) en in Rozenburg 
(hetgeen een bijzonder geval betrof), was bij geen van hen de 
in tabel 5.4 genoemde gemeenten de structureel verstorende 
factor 'herindeling c.a.' de enige. 
Geeft herindeling op zichzelf noch garantie voor een finan-
cieel gezonde gemeente, doch evenmin nog langer de vrees voor 
het tegendeel, wel kan worden vastgesteld dat in de loop der 
jaren veel - meestal kleine - artikel 12-gemeenten als zodanig 
zijn weggevallen door gemeentelijke herindelingen. 
Ter nadere toelichting per afzonderlijke gemeente moge worden 
verwezen naar de bevindingen, weergegeven in het onderzoeks-
materiaal. Op Graft de Rijp, Noorder-Koggenland, Rozenburg en 
Zaanstad wordt in hoofdstuk 6 nog nader ingegaan. 
Conclusies 
- De structureel verstorende factor 'herindeling c.a.' kwam 
niet vaak voor en dan nog slechts tijdelijk. Deze gaf slechts 
aanleiding tot sanerings- of overbruggingsbijdragen. 
- Deze structureel verstorende factor is aanleiding geweest 
voor een nieuwe verfijning (besproken in hoofdstuk 3). 
- Indien de in hoofdstuk 3 uiteengezette, inmiddels ingevoerde 
en nog voorgenomen maatregelen die met wijziging van de gemeen-
telijke herindeling samenhangen, eerder waren getroffen, zou 
deze structureel verstorende factor niet of nauwelijks zijn 
voorgekomen. 
- De gemeenten Brederwiede, Graft de Rijp, Noorder-Koggenland 
(ten dele), Axel, Borasele, Hontenisse, Nieuw-Ginneken, Woud-
richem. Zeevang en Lith (dus tien van de vijftien) hadden dan 




















































iftT IM* iti* m i i m И Т І 1*7) 1*74 1*73 i m i m it7t 
Beerte : ten dele ook ten behoeve van sociale zaken; later geheel opgenomen in factor 'sociale 
zorg1. 
Warffum : betrof mede wachtgeldverplichting. 
Oldemarkt : salarissen - na daling inwonertal beneden de 4 000 - nog op oude niveau. 
Buren : in 1969 alleen nog aandeel in salaris streekarchivaris; wegene karakter van het stadje 
geaccepteerd. 
Harmeien : toeslag op pensioen gemeentesecretaris. 
's Gravenmeer : inclusief kosten ambtswoning. 
Slenaken : In 1969 vervallen door benoeming burgemeester/secretaris tot (tevens) burgemeester/ 
secretarie Noorbeek. 
Nigtevecht : mede door verbreken personele unie met gemeente Vreeland, die werd opgeheven. 
Standdaarbuiten: twee ambtenaren uit Oudenbosch gedetacheerd in Standdaarbuiten wegene dreigende her­
indeling. 





































































































































































































































































































































































































































































































tekort-gemeente behoeven te zijn. 
- Ten aanzien van Rozenburg had artikel 12 niet mogen worden 
toegepast. In hoofdstuk 6 wordt dit nader toegelicht. 
- Vraagtekens kunnen worden geplaatst bij de objectiviteit van 
de voor Zaanstad gevolgde procedure in vergelijking tot die in 
Brederwiede met betrekking tot wachtgeld personeel(3). 
- Door de thans geldende regels, inclusief de nog met een 
startbijdrage uit te breiden verfijning bij herindelingen, en 
door de wijze waarop tegenwoordig getracht wordt in een vroeg-
tijdig stadium voorwaarden te scheppen om frictiekosten te 
voorkomen, zal deze structureel verstorende factor - zeker in-
dien bijzondere situaties worden opgevangen via de herinde-
lingswetten - niet meer behoeven voor te komen. 
5.3.5 Gemeenschappelijke regelingen 
De kosten, verbonden aan gemeenschappelijke regelingen, zijn 
in enkele gevallen geaccepteerd als structureel verstorende 
factor. Op zichzelf is dat een vreemde zaak, aangezien immers 
het behartigen van taken door gemeenten tezamen, in plaats van 
elk afzonderlijk, eerder tot besparing van kosten zou moeten 
leiden dan tot verhoging daarvan. Toch is dit niet altijd het 
geval, en wel om de volgende redenen: 
1 Uit een oogpunt van solidariteit kan een gemeente er vaak 
niet aan ontkomen, zich aan te sluiten bij een regionaal opge-
zette dienst, bijvoorbeeld voor een recreatieschap, een sport-
voorziening, een schooladviesdienst, regionale brandweer; 
zulks terwijl die gemeente zelf in haar eigen prioriteitenbe-
paling de middelen daarvoor nog niet kan of wil vrijmaken. 
2 Een afzonderlijke gemeenschappelijke regeling in de vorm van 
een schap of anderszins betekent een - vaak los van de gemeen-
ten staand - nieuw apparaat, dat zijn eigen 'uitgroei' en kos-
tenontwikkeling kent, waarop de gemeenten minder greep hebben 
dan op die van het eigen apparaat. 
3 Vallen deze problemen nog wel mee als het één enkele - bij 
gemeenschappelijke regeling wegens draagvlak-eisen gezamenlijk 
aan te pakken - verzorgende taak betreft, anders wordt dit wan-
neer het gaat om samenwerkingsverbanden, (pre-)gewesten en der-
gelijke, die coördinerende- en planningstaken opgedragen krij-
gen. In een aantal gevallen waren deze uitgegroeid tot een bij-
na bovengemeentelijke in plaats van intergemeentelijke samen-
werkingsvorm, mede in het licht van de destijds verwachte be-
stuurlijke organisatie. Inmiddels wordt een vierde bestuurs-
laag vrijwel unaniem afgewezen. Een aantal van deze 'zware' 
stads- en streekgewesten is intussen dan ook opgeheven, respec-
tievelijk 'teruggegaan' naar een 'lichtere' intergemeentelijke 
vorm van samenwerking (bijvoorbeeld in Arnhem, Nijmegen, Den 
Haag)• Als integratiekader voor afzonderlijke gemeenschappelij-
ke regelingen voor verzorgende taken, hetgeen kostenbesparend 
zou kunnen zijn, blijken de samenwerkingsverbanden in de prak-
tijk tot nu toe op veel problemen te zijn gestuit(4). Het is 
hier niet de plaats om al te uitvoerig op deze problematiek in 
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te gaan. Verwezen wordt naar het laatste hoofdstuk (actuele 
ontwikkelingen). 
Tot op heden werd in een deel van de kosten van zogenaamde 
( pre-)gewesten tegemoet gekomen door een afzonderlijke rijks-
bijdrageregeling. Deze regeling werkte vrij willekeurig en was 
mijns inziens gebaseerd op een verkeerd uitgangspunt, name-
lijk: hoe langer het 'gewest' bestond en hoe duurder het was, 
des te hoger werd de bijdrage. Achteraf gezien en mede in het 
licht van de nieuwe Wet Gemeenschappelijke Regelingen, had 
deze regeling mijns inziens veel meer geënt behoren te worden 
op een systeem zoals dat van de Interim-bijdrageregeling Regio-
nale Brandweren. Volstaan had kunnen worden met een 'voorwaar-
den-scheppend' basisbedrag dat nodig is om het samenwerkingsor-
gaan te doen functioneren, als tegemoetkoming in de 'extra' 
kosten voor de gemeenten boven de normale - ditmaal interge-
meentelijke - taakuitoefening. De desbetreffende regeling zal 
- naar het zich laat aanzien - worden afgebouwd. 
Uit het vorenstaande moge blijken, dat het in het leven roepen 
van gemeenschappelijke regelingen in het algemeen een zaak was 
en is van eigen beleid van de gemeentebesturen. Een uitzonde-
ring zijn de Opgelegde' of verplichte vormen van samenwer-
king, maar deze hebben zich in het artikel 12-onderzoek niet 
aangediend. 
Niettemin is als een enkele uitzondering geaccepteerd, dat de 
extra kosten welke een gemeenschappelijke regeling voor de ge-
meenten meebracht, als structureel verstorende factor werd be-
schouwd. Het betreft slechts twee gemeenten in Limburg (Lim-
bricht en Susteren) en drie in de Zaanstreek. 
Limbricht betaalde meer dan normaal aan gemeenschappelijke re-
gelingen, waaronder recreatiechap, bouw- en woningtoezicht, 
schoolartsendienst, sociale dienst, gezondheidsdienst, stich-
ting streekontwikkeling en dergelijke. Limbricht beweerde dat 
door toezichthoudende instanties pressie werd uitgeoefend om 
tot samenwerking te komen. Deze extra kosten werden niet als 
'harde' structureel verstorende factor beschouwd, maar toch 
wel als zodanig geaccepteerd. 
Susteren heeft één jaar een aanvullende bijdrage gehad 
(1972), voornamelijk als saneringsbijdrage. Daarbij werd ook 
50% van de bovennormale kosten van gemeenschappelijke rege-
lingen, conform Limbricht, als structureel verstorende factor 
geaccepteerd. 
Koog aan de Zaan/Westzaan/Zaandijk: De extra kosten (tot aan 
het moment van samenvoeging) betreffen de door de ligging in 
de Zaanstreek noodzakelijke deelname aan - normaliter in ge-
meenten van deze grootte niet noodzakelijke - gemeenschappe-
lijke regelingen, in casu de Zaanse commissie milieuhygiëne 
(zie ook subparagraaf 5.2.2), de ongevallentransportdienst, de 
Zaanse Schans, het sociografisch bureau Zaanstreek. Deze kos-
ten werden beschouwd als structureel verstorende factor wegens 
de structurele situatie in de Zaanstreek. 
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Dit zijn de enige gevallen waarin deze structureel verstorende 
factor is geaccepteerd en dan nog deels als saneringsbijdrage, 
deels vooruitlopende op een samenvoeging. 
Daarnaast is het element 'kosten gemeenschappelijke regelin-
gen' nog terug te vinden in andere structureel verstorende fac-
toren, zoals: 
- de intergemeentelijke sociale dienst, waar deze noodzakelijk 
bleek; 
- de structureel verstorende factor centrumfunctie, waar deze 
uitmondde in extra loonkosten wegens administratie van veel ge-
meenschappelijke regelingen (bijvoorbeeld Oudewater); 
- de intergemeentelijke technische diensten en de 'algemene be-
stuurskosten', beide als gevolg van kleinschaligheid, waarbij 
ook vaak sprake was van noodgedwongen gemeenschappelijke rege-
lingen, zoals in Leene, in Kuinre/BIankenham, die samen een ge-
meentese'cretarie hadden, en in Baexem (zeventien gemeenschap-
pelijke regelingen) en Grathem; 
- de structureel verstorende factor 'herstructurering', waarin 
soms tijdelijk de noodzakelijke gemeenschappelijke regelingen 
in de aanloopfase werden geaccepteerd (bijvoorbeeld Born). 
In een aantal gevallen werd geweigerd een structureel versto-
rende factor te accepteren, die de gemeente als zodanig aan-
droeg. Bijvoorbeeld in Warffum, waar de gemeente wees op de 
21 gemeenschappelijke regelingen welke voor een deel het be-
grotingstekort zouden veroorzaken en waaraan 'de gemeente zich 
niet kon onttrekken'. 
Voorbeelden tenslotte van door de inspecteur wel, maar (op ad-
vies van de RGF) door de bewindslieden niet geaccepteerde 
structureel verstorende factoren zijn de bijdragen geweest van 
Someren aan het streekgewest Helmond en van Best en Oirschot 
aan de agglomeratie Eindhoven. De inspecteur beargumenteerde 
de stellingname in deze laatste gemeenten door te stellen dat: 
'dit een extra belasting voor de gemeente betekende waartegen-
over geen gemeentelijke lasten wegvallen of een hoger voorzie-
ningenpeil wordt ervaren als een aanwijsbare tegenprestatie'. 
De RGF stelde, dat dit soort bijdragen nergens als structu-
reel verstorende factor zijn geaccepteerd en dat dit dus ook 
nu niet diende te gebeuren. 
Uit een inventariserend onderzoek door het ministerie van 
Binnenlandse Zaken naar intergemeentelijke samenwerking bleek, 
dat niet kon worden gesproken van een verband tussen de fi-
nanciële positie van een gemeente en het aantal gemeenschap-
pelijke regelingen. Wel wordt geconstateerd, dat artikel 12-
gemeenten over het algemeen meer regelingen aangaan op het 
gebied van onderwijs, vorming, cultuur en maatschappelijke 
zorg dan vergelijkbare gemeenten met een betere financiële 
positie. 
De conclusie uit het voorgaande is dat, in het algemeen ge-
sproken, gemeenschappelijke regelingen als zodanig niet als 
structureel verstorende factor geaccepteerd zijn. De RGF heeft 
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ook hier een objectiverende invloed gehad. Het eigen beleids-
aspect, behoudens in enkele zeer beperkte uitzonderingsgeval-
len, werd in dezen te zeer aanwezig geacht. Een werkelijk ver-
band tussen gemeenschappelijke regelingen en artikel 12-eitua-
tie is dan ook, anders dan in geval van herstructurering, 
kleinschaligheid en dergelijke, niet aan te wijzen. 
5.3.6 Efficiency-Zorganisatie-onderzoek 
Dit betreft uitsluitend de eenmalig (soms voor de duur van eni-
ge jaren) als structureel verstorende factor geaccepteerde kos-
ten wegens efficiency- of organisatie-onderzoek, op grond van 
al dan niet formeel opgelegde - bijzondere voorschriften. 
Dit is slechts in vier gemeenten voorgekomen: 
- Oostflakkee: Formeel voorschrift opgelegd in 1968 tot het in-
stellen van een efficiency-onderzoek ten behoeve van een sane-
ringsplan, op te stellen binnen een door Gedeputeerde Staten 
te bepalen termijn. 
- Borsele : Geen formeel voorschrift. Wel werd door de minis-
ter van Binnenlandse Zaken bij brief van 5 april 1972 aan Ge-
deputeerde Staten gevraagd of een organisatie-onderzoek in 
Borsele gewenst werd geacht. Gedeputeerde Staten berichtten 
dat Borsele bereid was een onderzoek naar de noodzakelijke 
personeelskosten in te stellen. Dit is gebeurd door de VNG. De 
kosten werden in 1973 in aanmerking genomen als structureel 
verstorende factor. Inspecteur: 'Daarmee heeft Borsele ten aan-
zien van dit semi-voorschrift voldoende respons gegeven'. 
- Hoensbroek: Formeel voorschrift in 1970 tot het instellen 
van een organisatie- en efficiency-onderzoek met betrekking 
tot de sociale dienst (mede op advies van Gedeputeerde Staten) 
en - op advies van de inspecteur - tevens voor de dienst 
Bouw- en Woningtoezicht. De kosten werden alleen in 1972 in 
aanmerking genomen als structureel verstorende factor. 
Overigens kwamen beide diensten uit deze onderzoekingen 
positief te voorschijn. 
- Roermond: Naast het opleggen van een formeel voorschrift in 
1971 tot het opstellen van een saneringsplan over een periode 
van vijf jaar, werd het 'vertrouwen' uitgesproken dat Roer-
mond een organisatie- en efficiency-onderzoek zou instellen 
naar de administratieve en technische diensten. Dit is inder-
daad gebeurd. De kosten zijn ingaande 1972 als structureel 
verstorende factor beschouwd. 
5.3.7 Centrumfunctie 
Deze structureel verstorende factor is natuurlijk geen kosten-
factor op zichzelf, maar onder deze benaming is in enkele ge-
vallen een aantal uitgaven samengevat, die samenhangen met 
voorzieningen welke mede voor andere dan de eigen inwoners van 
de betrokken gemeente tot stand worden gebracht. Het betreft 
uitgaven welke bij andere gemeenten soms als een afzonderlijke 
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structureel verstorende factor zijn aangemerkt. In casu gaat 
het om in totaal slechts negen gemeenten. In Winsum, Zuidhorn 
en Zierikzee gold de erkenning van de centrumfunctie als struc-
tureel verstorende factor slechts in 1967 en 1968, en in Gouda 
slechts in 1969, terwijl in de overige gemeenten, die duide-
lijk als streekcentra zijn aan te merken, te weten Groningen, 
Heerlen, Hoensbroek, Maastricht en Roermond, de 'centrumfunc-
tie' tevens een onderdeel vormde van een proces van (herstruc-
turering. 
Het zijn niet de enige gevallen waarin sprake is van een struc-
tureel verstorende factor welker draagwijdte tot over de gren-
zen van de gemeente heen reikt, maar wel de enige waar dit on-
der deze benaming gebeurde. Ik wijs voorts op hoofdstuk 3 'Ver-
fijningen', waarin is uiteengezet op welke wijze de behoefte 
aan een afzonderlijke verfijning voor de centrumfunctie onder-
zocht is. Ook in het parlement is de vraag naar de wenselijk-
heid daarvan vaker opgeworpen. De RGF is evenwel telkenmale 
tot de conclusie gekomen, dat van de behoefte aan een afzon-
derlijke verfijning voor 'centrumfunctie' niet is gebleken. 
Veelal is er ook te zeer sprake van eigen beleid van de ge-
meente . 
De structureel verstorende factor 'centrumfunctie' is steeds 
met aarzeling geaccepteerd en erg voorzichtig gekwantificeerd, 
vanwege de eigen beleidsaspecten en omdat het erg moeilijk is 
hierin objectieve maatstaven te hanteren. Daar waar deze fac-
tor is geaccepteerd, gebeurde dit in combinatie met andere ver-
storingen, die structureel geacht konden worden. 
In dezen is toch van een vrij subjectieve benadering sprake ge-
weest, hoe verdedigbaar dit ook moge zijn. De ervaringen met 
artikel 12 geven geen aanleiding tot de invoering van een spe-
cifieke verfijning voor centrumfunctie. Wel zouden over de 
schaalindeling in dit verband andere conclusies te trekken 
zijn geweest(5). Na 1975 is deze structureel verstorende fac-
tor niet meer in nieuwe gevallen geaccepteerd vanwege de in-
middels ingevoerde verfijningen. In het bijzonder de gemeenten 
Groningen, Maastricht, Roermond en Heerlen werden door deze 
verfijningen in de kosten voor de centrumvoorzieningen tege-
moet gekomen. Op deze gemeenten wordt in hoofdstuk 6 nog nader 
ingegaan. 
5.3.8 Excentrische ligging 
Deze structureel verstorende factor is slechts aan de orde ge-
weest in twee tegenover elkaar aan het Pannerdens Kanaal gele-
gen gemeenten. In Millingen aan de Rijn werd 50% van de ver-
storing op begrotingshoofdstuk II onder deze benaming als 
structureel verstorende factor geaccepteerd. Deze grensplaats 
had haar vroegere bloei verloren. De groei was eruit. Door de 
geïsoleerde ligging was er meer personeel nodig dan normaal. 
Ook in de structureel verstorende factoren 'brandweer' en 'ver-
lies grond-exploitatie' kwam de geïsoleerde ligging tot ui-
ting. In Pannerden werden, ingaande 1974, onder deze structu-
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reel verstorende factor de voordien als zodanig geaccepteerde 
gerealiseerde verliezen op het centrumplan en de lasten van de 
gemeenschappelijke technische dienst samengebracht. (Ik ver-
wijs naar de subparagrafen 5.6.3 en 5.7.11). 
Stellig kan in deze gevallen gesproken worden van structureel 
verstorende factoren. Elders zijn deze niet aangetroffen en 
ook hier betrof het slechts geringe bedragen, respectievelijk 
35 000 en 34 000 gulden. Verwezen wordt naar hetgeen is opge-
merkt ten aanzien van een verfijning voor perifeer gelegen ge-
meenten (hoofdstuk 3). 
5.3.9 Nieuwe uitgaven 
In hoofdstuk 4 is uiteengezet op welke wijze bij de vaststel-
ling van de aanvullende bijdrage rekening wordt gehouden met 
nog te plegen uitgaven. Een laag voorzieningenpeil was veelal 
de aanleiding tot enige soepelheid bij de beschikking over de 
reserves of de vaststelling van een saneringsbijdrage. In twee 
gevallen is het voorgekomen dat 'nieuwe uitgaven' als structu-
reel verstorende factor zijn geaccepteerd. 
Lernster land, waar zich een cumulatie van verstorende factoren 
voordoet (waar zeer weinig opbrengsten wegens verfijningen te-
genover staan) en waar het voorzieningenpeil was achtergeble-
ven, bleek tijdens de periode van aanvullende uitkering van 
1970 tot 1974 dat de gemeente in alle jaren op één na steeds 
tekort kwam aan die uitkering, zodat deze aan de krappe kant 
bleek te zijn geweest, terwijl de algemene middelen als zoda-
nig waren verbeterd. Ondanks vrij veel werken in het kader van 
de aanvullende werkgelegenheid, was er een achterstand in het 
voorzieningenniveau. Daarom werd in 1975 en 1976 een noodza-
kelijk aceres ad 150 000 respectievelijk 100 000 gulden voor 
de inhaal van de achterstand in investeringen beschouwd als 
structureel verstorende factor! 
Ook in Rolde is duidelijk gezocht naar een mogelijkheid om de 
gemeente te helpen met een aanvullende bijdrage/uitkering tot 
het bedrag van de overige structureel verstorende factoren, 
vermeerderd met een bedrag voor sanering ten behoeve van de 
huisvesting van het bestuursapparaat, waartoe de gemeente een 
oude landbouwschool aankocht en tot gemeentehuis verbouwde. 
Dit werd als 'nieuwe uitgaaf' geaccepteerd, aangezien het in 
dezen als de goedkoopste en beste oplossing werd beschouwd. 
Conclusie : Hoewel 'als zodanig' geen aanvullende bijdrage voor 
te plegen uitgaven kan worden gegeven, kan het als een geluk-
kige omstandigheid worden gezien dat - in uitzonderlijke ge-
vallen als deze - de subjectieve beoordeling, die aan de ar-
tikel 12-procedure inherent is, dergelijke oplossingen moge-
lijk maakt. Wel is daar met de grootste voorzichtigheid ge-
bruik van gemaakt, om redenen die al meermalen uitvoerig uit-
eengezet zijn. De subjectieve benadering van de gemeente dient 
bij artikel 12 toch zoveel mogelijk te worden geobjectiveerd. 
Als zodanig kan naar mijn mening de hier gekozen benadering 
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worden beschouwd. 
5.4 Openbare orde en veiligheid (hoofdstuk III gemeentebegro-
ting 
5.4.1 Brandweer 
Deze structureel verstorende factor werd om uiteenlopende re-
denen, vrijwel steeds samenhangende met de structuur van de 
desbetreffende gemeente, in aanmerking genomen voor een aan-
vullende bijdrage/uitkering. 
In de handleiding voor de inspecteurs werd gesteld, dat aange-
nomen moet worden dat normaal gesproken de algemene dekkings-
middelen tezamen met de rijksbijdragen voor de regionale brand-
weer, kunnen voorzien in een redelijke outillage van de brand-
weer. Als mogelijke uitzonderingen worden daar genoemd: veel 
bos en heide, oude binnenstad (preventie), veel kernen, groot 
vaarwater en gemeenten met chemische industrie. Is er geen 
sprake van één van deze omstandigheden, dan dient een even-
tuele verstoring niet als structureel te worden aangemerkt. Zo 
is dit bijvoorbeeld in Nieuwolda niet gebeurd, ofschoon er wel 
sprake was van een verstoring ter zake in het budget. Een over-
zicht van de gemeenten waarin deze factor werd geaccepteerd, 
wordt gegeven in tabel 5.5. 
Bij de verstorende factor is derhalve het structurele aspect 
dat tot hogere dan gemiddelde uitgaven heeft geleid, steeds 
aanwijsbaar. In een aantal gevallen hangen de hogere kosten 
samen met andere structureel verstorende factoren, zoals klein-
schaligheid, bosbezit en excentrische ligging. De vraag is ge-
rechtvaardigd of in de gevallen waarin sprake is van groot 
vaarwater, de risico's door de gemeenten dan wel door de rijks-
overheid dienen te worden opgevangen. Voor de grote rivieren 
zijn op enkele plaatsen thans blusboten aangeschaft voor geza-
menlijke rekening van rijk en gemeenten. 
Na 1974 is in geen enkele nieuwe artikel 12-gemeente deze 
structureel verstorende factor als zodanig gesignaleerd. Naar-
mate steeds meer gemeenten overgaan tot deelname aan de regio-
nalisering van de brandweer, waardoor de grotere risico's en 
de daarvoor nodige bijzondere voertuigen en beroepspersoneel 
voor gezamenlijke rekening worden genomen, zullen de verstorin-
gen op dit begrotingshoofdstuk voor afzonderlijke gemeenten 
nog slechts zeer weinig voorkomen. 
5.4.2 Straatverlichting 
Zoals uit tabel 5.6 blijkt, komt deze structureel verstorende 
factor vrij veel voor tot ongeveer 1976. Met uitzondering van 
éénmaal in groottegroep 5, komt hij niet voor in gemeenten 
boven de kleinste vier groottegroepen. Deze factor werd in 
een aantal gevallen na 1974 meegerekend in de structureel ver-





































tabel 5.3 Verstorende factor : gemeentehuis 
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tabel 5.5 Verstorende factor : brandweer 
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De cijfers in de kolommen van tabel 5.6 hebben betrekking op: 
de duurdere verlichting van kruispunten wegens een uitgebreid 
wegennet( 1) , in ruilverkavelingsgebieden^) , en in doorgaande 
wegen Trijks- of provinciale) ГЗ) door bebouwde konnnen en door 
waterrijkdom(A), waar het ging om verlichting langs wegen met 
veel sloten of langs kanalen, zoals in Born (Julianakanaal) en 
Someren (Zuid-Willemsvaart). Voorts kan nog genoemd worden de 
bebouwingsstructuur. Daarbij ging het ofwel om een oud histo­
risch stadje, dat extra voorzieningen vereist, al dan niet in 
combinatie met bruggen en grachten; om lintbebouwing(5), zoals 
in Cassette, Bellingwedde, Vlagtwedde, Kockengen en Kamerik; 
of om veenkoloniale bebouwing, zoals in Onstwedde, waar lange 
eenzijdige bebouwing plaatsvond langs smalle wegen aan weers­
zijden van het kanaal, hetgeen dubbele straatverlichting ver-
e iste. 
Tenslotte is het interessant, te vermelden dat in Axel en 
Hoensbroek de extra hoge kosten voor straatverlichting werden 
verklaard èn geaccepteerd op grond van argumenten met betrek-
king tot continu-arbeid (respectievelijk in Terneuzen en in 
de mijnen): voor de nachtploegen en het nachtelijk verkeer 
moest de nodige veiligheid worden gewaarborgd(6). 
5.4.3 Politie 
Onder deze benaming komt slechts éénmaal een structureel ver-
storende factor voor, en wel van 1969 tot en met 1973 in Vlagt-
wedde . Deze gemeente, die ondanks haar geringe inwonertal toch 
gemeentepolitie heeft (inspecteur: 'Aan deze keuze kan de ge-
meente niets doen') staat - wegens haar uitgestrektheid en 
meerkernigheid voor hogere kosten in verband met het politie-
apparaat. Deze hogere uitgaven, onder meer bestaande uit de 
kosten van één hoofdbureau, twee postbureaus en meer voer-
tuigen dan normaal, werden als structureel verstorend aange-
merkt (oorspronkelijk 70 000, later 50 000 gulden). In feite 
gaat het hier dus om extra kosten wegens grote uitgestrekt-
heid/meer kern ighe id in combinatie met excentrische ligging. 
Hoewel tekorten op doeluitkeringen in het algemeen niet worden 
geaccepteerd als structureel verstorende factor, is de hier ge-
volgde gedragslijn te vergelijken met de wijze waarop bij de 
verstorende factor 'onderwijs' bepaalde structureel te achten 
onderdelen daarvan toch werden geaccepteerd op andere titel, 
zoals slechte bodem of meerkernigheid. 
5.5 Volksgezondheid (hoofdstuk IV gemeentebegroting) 
De taak van de gemeenten - zeker van de kleinere - op het ter-
rein van de volksgezondheid is tot op heden steeds vrij be-
perkt gebleven. Bovendien werden via in rekening te brengen ta-
rieven de kosten veelal terugontvangen. 
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5.5.1 GGD/Deo/Ambulancedienst 
Onder deze benaming(en) kwam deze etructureel verstorende fac-
tor slechts voor in de volgende vier gemeenten, en wel om de 
daarbij vermelde redenen: 
- Voorburg: Vanwege het grootstedelijk karakter en de ligging 
aan de rand van Den Haag, alsmede vanwege de doorsnijding door 
autosnelwegen, heeft Voorburg een groter opgezette GGD en een 
beter geoutilleerde ambulancedienst (alleen in 1973: 420 000 
gulden). 
- Helmond: Vanwege de sociale structuur van Helmond werden de 
hogere dan gemiddelde kosten wegens algemene gezondheidszorg 
en bedrij fs/jeugdgezondheidszorg als structureel verstorende 
factor geaccepteerd. Bij vergelijking met de acht grootste 
gemeenten in Noord-Brabant bleek Helmond op het vlak van de ge-
zondheidszorg de hoogste uitgaven per inwoner te hebben. 
- Grevenbicht: Naast de onrendabele wateraansluitingen betreft 
het hier vooral de bijdrage aan de Districtsgezondheidsdienst 
Westelijke Mijnstreek (alleen in 1971 en 1972). 
- Obbicht en Papenhoven: Idem, in samenhang met gering draag-
vlak. 
5.5.2 Milieuhygiëne 
Deze structureel verstorende factor komt alleen voor in de ge-
meente Zaanstad, en werd als zodanig geaccepteerd vanwege de 
bijzondere aard van de bebouwing: veel industrieën bevinden 
zich tussen de woonbebouwing. Dit maakt bijzondere milieu-
bewakingsmaatregelen noodzakelijk (in 1976 structureel versto-
rende factor 300 000 en daarna 400 000 gulden). 
5.5.3 Ziekenhuis 
Alleen in Deventer en slechts voor het eerste jaar (1973) wer-
den deze uitgaven tot een bedrag van 200 000 gulden als struc-
tureel verstorende factor geaccepteerd. Het betrof het tekort 
van het St. Geertruiden Gasthuis als gevolg van de artsen-
opleiding aldaar, die niet in de tarieven mocht worden ver-
werkt . 
Dit is een duidelijke uitzondering. In relatie hiermee kan 
bijvoorbeeld worden vermeld, dat bij de gemeenten in de Zaan-
streek de gemeentelijke bijdrage in het tekort van het zieken-
huis te Zaandam, van het relevant begrotingstekort werd afge-
trokken. 
De problematiek van de lasten van het gemeenteziekenhuis van 
Amsterdam wordt in hoofdstuk 6 besproken. 
5.5.4 Zwembad 
Het is duidelijk dat, vanwege het element van eigen beleid, 
dat meespeelt bij de stichting en exploitatie van zwembaden, 
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ook de eventuele hogere lasten daarvan niet kunnen worden geac-
cepteerd als structureel verstorende factor. In drie gemeenten 
is dit toch gebeurd vanwege de bijzondere situatie. 
Gedurende de jaren 1970 tot en met 1972 werd aan Kockengen een 
aflopende saneringsbijdrage toegekend (van 38 000 tot 24 000 
gulden, gekwantificeerd op het tekort op begrotingshoofdstuk 
IV, verminderd met het lagere tekort op begrotingshoofdstuk 
VIII, paragraaf 7) vanwege de noodzakelijke vervanging van een 
afgekeurd zwembad door een instructiebad. De inspecteur nam 
hierbij in aanmerking dat de voorziening er al eerder was; 
Kockengen geïsoleerd is gelegen en een zeer grote waterrijk-
dom kent, zodat het van groot belang is dat de kinderen al 
jong zweminstructie krijgen. 
Ook in Oüdewater was sprake van een door de Inspecteur voor de 
Volksgezondheid afgekeurd zwembad, waarmee de gemeente haar 
naam dus eer aandeed. Aangezien de structureel verstorende fac-
tor niet als 'hard' werd beschouwd, werd een saneringsbijdrage 
toegekend in 1972. In 1973 was deze kwestie al niet meer als 
structureel verstorende factor geaccepteerd. 
De derde gemeente was Oost flakkee. Deze gemeente had als 
gevolg van de herindeling de beschikking over twee zwembaden, 
waarvan de lasten hoger dan gemiddeld waren. De kosten van 
één van de baden werden als structureel verstorende factor 
geaccepteerd. 
Behalve voor het ene jaar saneringsbijdrage in Oüdewater had 
in deze uitzonderingsgevallen evenzeer de structureel versto-
rende factor 'meerkernigheid' of 'waterrijkdom' gebruikt kun-
nen worden. 
5.5.5 Vleeskeuringsdienst 
In de gemeente Wilnis werd een structureel verstorende factor 
geaccepteerd (in de jaren 1967 tot en met 1970, gekwantifi-
ceerd op bedragen welke afliepen van 18 000 naar 11 000 gul-
den) wegens wachtgeldverplichtingen welke ten aanzien van de 
keurmeesters van de vleeskeuringsdienst waren ontstaan, nadat 
de zogenaamde exportkeuring was weggevallen. Deze wachtgelden 
konden niet in het normale tarief worden opgevangen en de ge-
meente kon deze omstandigheid niet worden verweten. 
5.5.6 Badhuis/Gemeentegeneeeheer/Onderzoeksruimte 
Deze structureel verstorende factor kwam voor in drie gemeen-
ten. In Wijjt bij Duurstede werden vanaf 1969 tot en met 1979 
de hogere lasten van een badhuis en een geneeskundig-onderzoek-
lokaal als structureel verstorende factor geaccepteerd. 
In Marken betrof het de lasten van de gemeentegeneesheer, die 
in de jaren dertig, toen Marken nog een eiland was, aangesteld 
was omdat dit toen de enige mogelijkheid was om een arts be-
reid te vinden zich aldaar te vestigen. Deze lasten zijn als 
zodanig geaccepteerd tot de huidige arts in 1985 met pensioen 
gaat. Marken zal in hoofdstuk 6 nog afzonderlijk aandacht 
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krijgen. 
In Twiäk betreft het evenzeer salaris en dienstwoning van de 
gemeentearts. Reeds sinds 1910 is in het kleinschalige Twisk 
een gemeentearts aanwezig geweest. Met uitzondering van wel-
licht Wijk bij Duurstede, is ook hier sprake van structureel 
verstorende factoren, die onder de noemer van kleinschalig-
heid of excentrische ligging kunnen worden begrepen. 
5.5.7 Zweeds ziekenhuis 
Onder deze benaming werd de bijdrage in het exploitatietekort 
van het streekziekenhuis in Zierikzee, dat door het te geringe 
draagvlak van Schouwen-Duiveland permanent onderbezet was, in 
de jaren 1967 tot en met 1972 geaccepteerd. Dit is eigenlijk 
geen gemeentelijke taak, doch het ziekenhuis kwam tot stand 
door een schenking uit Zweden na de watersnood van 1953 en de 
gemeenten hebben zich toen verplicht - naast het rijk - 5 gul-
den per inwoner bij te dragen in eventuele exploitatietekor-
ten. 
Uit het voorgaande blijkt dat de structureel verstorende fac-
toren, voorkomende in de sector volksgezondheid (die volgens 
de handleiding niet als zodanig dienen te worden geaccep-
teerd), onder die noemer slechts gering in aantal waren. Ook 
hier was sprake van omstandigheden die kunnen worden begrepen 
onder andere structureel verstorende factoren, zoals klein-
schaligheid, waterrijkdom, excentrische ligging en meerker-
nigheid. 
5.6 Volkshuisvesting (hoofdstuk V gemeentebegroting) 
5.6.1 Risicoreserve/herfinanciering sociale woningbouw 
Normaal gesproken, zullen de lasten wegens sociale woningbouw 
worden gedekt door daar tegenover staande inkomsten, uit (on-
der andere) rijksvoorschotten, huren en onderhoudsfondsen. 
Daarop zijn in de praktijk evenwel twee uitzonderingen moge-
lijk gebleken, waarvan ook de handleiding voor de inspecteurs 
stelt dat deze als structureel verstorende factoren kunnen wor-
den geaccepteerd, wanneer het gaat om gemeenten met verhou-
dingsgewijs veel sociale woningbouw. In die gemeenten kan dan 
sprake zijn van een verstoring, die te meer klemt omdat een 
relatief groot bestand van woningwetwoningen meestal gepaard 
gaat met (ten opzichte van landelijke cijfers) een algemeen 
lager inkomensniveau. 
De twee uitzonderingen waarom het hier gaat, zijn: 
- Algemene risicoreseve 
Voor naoorlogse complexen woningwetwoningen, gebouwd ббг de 
inwerkingtreding van de beschikking geldelijke steun enz. 
1968, dient de gemeente jaarlijks 7% van de jaarhuur uit alge-
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mene middelen te fourneren ter vorming en voeding van de zoge-
naamde risicoreserve, totdat deze het maximum van éénmaal de 
jaarhuur heeft bereikt. Het gaat hier overigens om een aflo-
pende zaak; de jaarlijkse storting wordt geleidelijk ten laste 
van de exploitatie gebracht. 
- Rente herfinanciering woningwetbouw 
De tekorten op begrotingshoofdstuk V worden vooral in de grote-
re gemeenten in belangrijke mate beïnvloed door het rentever-
lies dat zij lijden in verband met herfinanciering van tussen 
1948 en 1957 tot stand gekomen sociale woningbouwprojecten. 
In de jaren 1948 tot en met 1957 werden geen rijksvoorschotten 
verleend, doch moesten de gemeenten zelf financieringsmiddelen 
aantrekken voor de sociale woningbouw. Voor een belangrijk 
deel is de looptijd van de aangetrokken leningen aanmerkelijk 
korter dan de afschrijvingstermijn van de gebouwde woningen, 
dan wel de aflossingstermijn van de door de gemeenten verstrek-
te geldleningen aan woningbouwverenigingen. Dat betekent dus, 
dat de in de jaren 1948 tot en met 1957 aangegane goedkope le-
ningen tijdens de exploitatieduur van de woningen vervangen 
moeten worden door nieuwe leningen. Het - soms zeer aanzien-
lijke - verschil in rente blijft voor rekening van de gemeen-
te. De handleiding stelt ter zake: 'Aangezien deze kwestie in 
vrijwel alle gemeenten speelt, kan renteverlies in verband met 
herfinanciering woningwetwoningen niet zonder meer als een 
structureel verstorende factor worden aangemerkt. Alleen in-
dien en voor zover het renteverlies per inwoner gemeten een 
bepaald bedrag te boven gaat, kan een structureel verstorende 
factor worden aangenomen. Dit bedrag is voor 1974 bepaald op 
f 7,50 en voor 1975 op f 8,-- per inwoner. Het is ongevoelig 
voor inflatoire ontwikkelingen, zodat het jaarlijks naar eigen 
mérites dient te worden aangepast.' 
Het probleem van de herfinanciering van de woningwetbouw is 
vele malen onderwerp van discussie geweest, ook in het parle-
ment bij de behandeling van de onderscheidene begrotingen voor 
het Gemeentefonds. Het werd als zeer onrechtvaardig beschouwd, 
dat deze last op de gemeenten werd afgewenteld zonder dat zij 
daarmee rekening konden houden aan de inkomstenzijde, doordat 
de hogere lasten niet in de exploitatie van de woningen konden 
worden opgevangen. Immers, dit laatste was alleen mogelijk 
indien de gemeente de woningwetwoningen zelf exploiteerde en 
de lasten via de huuropbrengst kon compenseren. Dit was niet 
altijd het geval. Indien de woningen eigendom waren van een wo-
ningbouwvereniging, zou deze bereid moeten zijn de hogere ren-
telasten voor haar rekening te nemen. Op advies van de hen 
overkoepelende organisaties hebben de meeste woningbouwvere-
nigingen dit echter geweigerd. Contractueel konden zij daar-
toe niet worden verplicht. 
In gemeenten met veel woningwetbouw gaan deze uitgaven een om-
vangrijke last betekenen. Jaren achtereen werd door de rege-
ring bij de behandeling van de begroting van het Gemeentefonds 
medegedeeld, dat dit probleem in studie is - tot dusverre zon-
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Tabel 5.7 Verstorende factor: risicoreserve inclusief herfinan­
ciering sociale woningbouw 
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der resultaat voor de gemeenten. In geen enkel opzicht kan 
hier worden gesproken van eigen beleid van de gemeente. 
Een overzicht van de gemeenten waar deze structureel verstoren-
de factor werd aangetroffen, wordt gegeven in tabel 5.7. 
Deze structureel verstorende factor komt in alle provincies 
voor, zij het in Gelderland opmerkelijk vaak: veertien maal. 
Voor wat betreft de spreiding van de groottegroepen valt het 
op, dat - behoudens twee gevallen in groottegroep 6 - deze 
structureel verstorende factor slechts voorkomt in de gemeen-
ten met een inwonertal tot 50 000. In de meeste gevallen is 
alleen sprake van risicoreserve. Slechts in Capelle aan de 
IJssel en in Heerlen is hierin tot dusverre ook een bedrag 
begrepen wegens herfinanciering. 
De RGF heeft steeds gesteld, dat voor de lasten wegens herfi-
nanciering van de woningwetbouw geen oplossing via artikel 12 
moet worden gezocht, doch dat het betrokken departement deze 
lasten moet opvangen. De staatssecretaris van Binnenlandse 
Zaken stelde in 1980, het daar in beginsel mee eens te zijn en 
achtte een oplossing via artikel 12 dan ook slechts in uiter-
ste noodzaak acceptabel(6). Ondanks herhaalde aandrang uit de 
Tweede Kamer is het de minister van Binnenlandse Zaken nooit 
gelukt, zijn collega van Volkshuisvesting tot een bijdrage aan 
de gemeenten voor de desbetreffende lasten te bewegen. 
5.6.2 Krotopruiming/sanering/woningverbetering/stadevernieu-
wing 
De verzamelnaam van deze structureel verstorende factor geeft 
tegelijk de ontwikkeling weer, welke zich in de afgelopen de-
cennia heeft voorgedaan met betrekking tot het probleem van de 
krotopruiming/sanering, tot en met de stadsvernieuwing, zoals 
dat tegenwoordig heet. 
In tabel 5.8 wordt een overzicht gegeven van de gemeenten die 
in de loop der jaren deze structureel verstorende factor als 
zodanig geaccepteerd zagen. Het betreft in vrijwel alle ge-
meenten in dit overzicht de excessieve lasten wegens geheel ge-
realiseerde saneringsplannen. Volgens de handleiding mogen 
daar als uitgaven toe worden gerekend: 
- voorbereidingskosten, inclusief de kosten van inspraakproce-
dures en voorlichtingsactiviteiten; 
- aankoop- of onteigeningskosten van gronden en opstallen, in-
clusief schadeloosstellingen aan belanghebbenden; 
- tijdelijke ontruiming van gebouwen en het elders onderbren-
gen van de bewoners of bedrijven; 
- uitkeringen aan bewoners wegen krotopruiming of woningverbe-
tering; 
- afbraak van panden en kunstwerken; 
- grondwerk, rioleringen voor zover niet passend binnen de nor-
male exploitatie; 
- noodzakelijke werken voor verkeer en openbaar vervoer; 
- kosten voor monumenten, voor zover deze niet uit andere bron-
nen kunnen worden gedekt; 
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- aanleg van plantsoenen, openbaar groen en het verbeteren van 
de woonomgeving; 
- rentelasten van verwervingskosten en uit te voeren werken. 
Tot de opbrengsten worden gerekend: 
- opbrengst gronduitgifte aan derden, alsmede de objectieve 
verhuurwaarde van de gronden welke bij de gemeente in gebruik 
blijven of aan derden in gebruik worden gegeven; 
- waarde voor de gemeente van gemeentelijke gronden met open-
bare bestemming waar opbrengsten uit kunnen voortvloeien, zo-
als parkeerplaatsen en markten; 
- overige opbrengsten ten gevolge van stadsvernieuwing, waar-
onder subsidies van andere departementen. 
Na de invoering van de Wet Dorps- en Stadsvernieuwing - aldus 
de handleiding - zullen voor de daaronder vallende gemeenten 
sanering, reconstructie, rehabilitatie en tijdelijke instand-
houding in het algemeen niet meer tot al te grote financiële 
problemen mogen leiden. In principe kan stadsvernieuwing dan 
niet meer verstorend werken in het gemeentelijk budget. Alleen 
in uitzonderingsgevallen, wanneer de gemeente na de voltooiing 
van het stadsvernieuwingsplan met zwaarwegende tekorten is 
blijven zitten, zou de stadsvernieuwing toch aangemerkt moeten 
blijven worden als structureel verstorende factor. Daarbij zal 
ook rekening moeten worden gehouden met de relatieve omvang 
van de stadsvernieuwing en de omstandigheid dat de gemeente 
nieuw voor oud kan krijgen, zodat zij op onderhoud kan bespa-
ren. Tot op het moment van inwerkingtreding van de nieuwe wet 
(naar verwachting per 1 januari 1985), worden alle kosten en 
baten van de stadsvernieuwing alsmede het renteverlies geacti-
veerd op de kapitaaldienst. Zolang een project nog niet is af-
gewikkeld, worden in het relevante begrotingstekort geen las-
ten van afschrijving op een mogelijk tekort geaccepteerd. In-
dien het gaat om een 'gerealiseerd' tekort, de kapitaallasten 
bij een afschrijvingstermijn van tien jaar in verhouding tot 
grootte en draagkracht (I) van de gemeente te groot zijn en de 
gerealiseerde werken vallen binnen de hiervóór gegeven om-
schrijvingen, dan kunnen de excessieve lasten als structureel 
verstorende factor worden geaccepteerd. 
Ook hier is dus een vrij subjectieve beoordeling nodig van de 
situatie in de betrokken gemeente. Uit de onderzoeksgegevens 
blijkt echter, dat in de praktijk de toepassing van deze re-
gels redelijk wordt geobjectiveerd en in laatste adviesinstan-
tie is er nog de RGF, die in dezen de uniformiteit van de 
gevolgde gedragslijn voor de onderscheidene gemeenten nagaat. 
In vrijwel alle in tabel 5.8 voorkomende gevallen ging het om 
reeds gerealiseerde plannen, welke voldeden aan de in het voor-
gaande geciteerde richtlijnen ter zake in de handleiding. Het 
betrof derhalve saneringsplannen, woningverbetering, krotop-
ruimingsactiviteiten, alsmede stadsvernieuwing in de ruime be-
tekenis zoals hiervoor omschreven. Het zou te ver voeren, 
thans in detail in te gaan op de omstandigheden in de diverse 
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gemeenten. Leiden en Helmond komen in hoofdstuk 6 nog afzonder-
lijk aan de orde. 
Als algemene conclusies uit de bestudeerde inspectierapporten 
moge het navolgende dienen. 
De stadsvernieuwing is een groot probleem voor de gemeenten, 
zal dit - vooral in de grootste steden - nog meer gaan worden 
en is tot op dit moment nog als probleem vooruitgeschoven door 
de lasten te activeren. Zowel de geactiveerde reeds gedane uit-
gaven als de activiteiten in de toekomst zullen veel extra mid-
delen vereisen, die nu niet via de algemene uitkering door de 
gemeenten kunnen worden opgebracht. 
Indien in de toekomst (via de nieuwe bebouwingsmaatstaf, ge-
combineerd met de ouderdom van het woningbestand) met deze 
lasten rekening gehouden kan worden, zullen hiervoor extra gel-
den aan het Gemeentefonds moeten worden toegevoegd. Daarin 
ware - conform het advies van de Werkgroep Decentralisatie 
Volkshuisvesting en Stadsvernieuwing(7) - een zo groot moge-
lijk aantal hierop betrekking hebbende specifieke uitkeringen 
te incorporeren. 
Zolang deze oplossing (nog) niet mogelijk is, zal via een zo 
breed mogelijke rijksbijdrageregeling in de enorme lasten die 
de gemeenten hebben geactiveerd en nog zullen moeten opbren-
gen, moeten worden voorzien. Anders zullen veel gemeenten of-
wel de stadsvernieuwingsactiviteiten moeten stopzetten, ofwel 
hun begroting ernstig ontwricht zien. Ter illustratie van de 
omvang van de lasten waarom het hier gaat, wordt verwezen naar 
hetgeen daarover is vermeld in hoofdstuk 6 bij de vier grote 
steden en naar het advies van de RGF uit 1983 over het ontwerp 
van Het op de Stads- en Dorpsvernieuwing(8). 
Het gaat bij deze structureel verstorende factor om een aantal 
'trouwe' aanvullende-bijdrage-klanten, die reeds lange tijd 
als zodanig fungeren en dit - indien voor deze problemen geen 
oplossing wordt gezocht - zullen blijven of als zodanig zullen 
terugkomen. Daarnaast gaat het om gemeenten die nog nooit een 
aanvullende bijdrage hebben gehad, maar - zonder een adequate 
regeling voor de opvang van lasten van stadsvernieuwing - deze 
wel eens spoedig nodig zouden kunnen hebben. Het betreft hier 
echt structurele factoren, die slechte zeer ten dele op andere 
titel geaccepteerd kunnen worden (bouw- en woningtoezicht, ex-
centrische ligging) en diep ingrijpen in alle facetten van het 
gemeentelijk beleid en dus qua gevolgen in alle hoofdstukken 
van de begroting doorwerken. In gemeenten met deze problemen 
(vooral in de grotere steden) is sprake van een cumulatie van 
structureel verstorende factoren. Daarop wordt nog teruggeko-
men in hoofdstuk 6. 
De toepassing van de desbetreffende procedureregels heeft in 
de praktijk - hoewel een subjectieve beoordeling moeilijk kon 
worden vermeden - redelijk objectiverend gewerkt. Slechts in 
weinig gevallen, en dan nog slechts voor zeer korte tijd, wer-
den uitzonderingen geaccepteerd. 
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5.6.3 Grondexploitatie 
Het spreekt vanzelf dat de grondbedrijven, waarin normaliter 
alle complexen gronden worden ingebracht, een sluitende exploi-
tatie te zien dienen te geven. Voorcalculatie, tussentijdse 
kostenbewaking en een juiste kostprijsberekening dienen daar-
voor borg te staan. 
Het toezicht van Gedeputeerde Staten in dezen is zeer belang-
rijk. Mede in verband met de voorschriften op grond van het 
Besluit Ruimtelijke Ordening betreffende het vóóraf aantonen 
van de economische haalbaarheid van bestemmingsplannen, zullen 
aan- en verkopen steeds worden getoetst aan de te verwachten 
uiteindelijke exploitatieresultaten, waarbij de in het kader 
van de ruimtelijke ontwikkeling aan een gemeente toegedachte 
taakstelling mede in aanmerking wordt genomen. 
Niettemin kunnen zich bijzondere omstandigheden voordoen, waar-
in nadelige resultaten van grondexploitatie (inclusief die van 
industrieterreinen) voor de bepaling van aanvullende steun uit 
het GF in aanmerking warden genomen. Het betrof ook hier even-
wel uitsluitend gerealiseerde verliezen op grondexploitatie, 
welke de gemeente niet binnen enig ander grondcomplex kon op-
vangen. In een enkel geval - zie hierna - werd toegestaan, 
rentebijschrijving op nog niet gerealiseerde grondcomplexen te 
staken; dit gebeurde evenwel bij zeer hoge uitzondering en 
mede omdat ook andere verstorende omstandigheden - 'herstruc-
turering' met name - daartoe aanleiding gaven. 
In het algemeen was de opvatting, dat het accepteren van ver-
liezen op grondexploitatie zodanig samenhangt met eigen be-
leidsaspecten dat daarvoor aanvullende steun niet op zijn 
plaats is. Kwam deze structureel verstorende factor in het 
midden van de jaren zeventig in een aantal gemeenten nog voor, 
gaandeweg is ook in dit opzicht het artikel 12-beleid 'stren-
ger' geworden en thans komt deze factor (terecht) nauwelijks 
meer voor. Het is wel de vraag - gelet op de wijze waarop deze 
structureel verstorende factor in het verleden ontstond en 
toen mede aanleiding was voor aanvullende steun uit het GF -
in hoeverre deze situatie zich in de nabije toekomst al dan 
niet in verhevigde mate zal voordoen. 
Het is niet denkbeeldig, dat een vergelijkbare situatie zal 
ontstaan als met betrekking tot de stadsvernieuwing, doordat 
de rente op de boekwaarde van niet-verkochte gronden wordt bij-
geschreven, hetgeen geen probleem behoeft te zijn als de om-
loopsnelheid van deze gronden voldoende is. Door stagnatie in 
de woningbouw, vermindering van de aantallen woningcontingen-
ten, het teruglopen van investeringen van de kant van het be-
drijfsleven en vooral: het vrijwel stilvallen van de bouw in 
die sectoren waarin de hoogste opbrengsten van de bouwterrei-
nen werden geraamd, zouden de gemeenten wel eens voor gigan-
tische verliezen kunnen komen te staan, welke niet aan eigen 
beleid zijn te wijten en niet kunnen worden opgevangen in de 
gemeentebegroting. 
De RGF heeft voor het eerst op dit gevaar gewezen in zijn ad-
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Tabel 5.9 Verstorende factor: grondexploitatie ( inc lus ie f in­
dustrieterreinen) 






























































































vies betreffende de uitkeringen uit het Gemeentefonds voor 
1983 en volgende jaren(9). Het provinciaal bestuur van Gelder-
land heeft onlangs een onderzoek ingesteld naar de situatie 
ter zake in de Gelderse gemeenten(10). 
De gemeenten waarin deze structureel verstorende factor werd 
geaccepteerd, zijn opgesomd in tabel 5.9. 
Ook in een aantal andere gemeenten werd een verstoring gecon-
stateerd op dit terrein, doch deze werden niet geaccepteerd 
als structureel verstorende factor. Verliezen op bestemmings-
plannen werden in beginsel niet als structureel verstorende 
factor aanvaard, tenzij deze betrekking hadden op de jaren tot 
en met 1966. Dan werden ze beschouwd als 'oude tekorten'. In 
de in tabel 5.9 genoemde gemeenten betreft het dan ook inder-
daad dergelijke oude complexen die zijn 'gerealiseerd'. 
Daarnaast ging het in een enkel geval om complexen van latere 
datum. Ook dan was er echter sprake van een afgerond complex 
met een verlies dat niet elders in de begroting kon worden op-
gevangen, ook niet via beschikking over reserves in het grond-
bedrij f. 
Uit het onderzoek is gebleken, dat in de verschillende gemeen-
ten deze structureel verstorende factor op dezelfde wijze is 
benaderd. De enkele uitzonderingen op de hiervoor geldende 
regels betroffen planologische of economische ontwikkelingen, 
welke de gemeenten niet konden voorzien (Heerlen, Gendt, Pan-
nerden. Waalwijk). Slechte in een enkel geval, zoals in Roer-
mond, lijkt de vraag gewettigd of deze structureel verstorende 
factor (mede gelet op de lange termijn) op voldoende objectie-
ve wijze is afgewogen tegen situaties in andere gemeenten. 
In dit verband wil ik nog stilstaan bij de relatie tussen deze 
structureel verstorende factor en de zogenaamde locatiesubsi-
die. Hieronder wordt verstaan een door de minister van Volks-
huisvesting en Ruimtelijke Ordening vast te stellen bijdrage 
in te hoge grondkosten, zulks in het belang van zowel 'het be-
houd en de versterking van het stedelijk wonen' alsook van de 
'gebundelde opvang van de niet te vermijden overloop van de 
grote steden'(11). Voor locatiesubsidie komen in aanmerking: 
- Gemeenten, waarin in één of meer stadsvernieuwingsgebieden 
het Besluit Bijdrage Reconstructie- en Saneringsplannen van 
toepassing is verklaard en dan in beginsel alleen in die gebie-
den. Verwezen wordt naar het gestelde bij de in paragraaf 
5.6.2 besproken structureel verstorende factor. 
- 23 met name genoemde gemeenten. Daarvan blijken er veertien 
artikel 12-gemeente te zijn (geweest). 
- Groningen, Zwolle en de overige groeisteden (zie daarvoor 
het gestelde in hoofdstuk 3 bij de verfijning 'groeikernen'). 
Uit het feit dat sinds 1975 via de locatiesubsidie wordt te-
gemoet gekomen aan de gemeenten die met deze problemen worste-
len, blijkt dat deze ook door de regering als zodanig erkend 
werden en tot extra maatregelen nopen. 
Zoals hiervóór bleek, is een relatief groot aantal van de 
betrokken gemeenten tekort-gemeente (geweest). Dit hing samen 
met het feit dat de gevolgen van de hier geschetste ontwikke-
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lingen niet via de normale middelen kunnen worden opgevangen. 
Deze problemen zullen de aandacht blijven vragen. 
5.6.4 Bouw- en woningtoezicht 
Deze structureel verstorende factor werd slechts als zodanig 
erkend in vijf gevallen, waarvan in drie gemeenten maar voor 
één jaar, namelijk in: Twisk (1975) vanwege kleinschaligheid 
en beschermd dorpsgezicht; in Standdaarbuiten (1974), als ge-
volg van het feit dat een gemeenschappelijke regeling met vier 
gemeenten werd beëindigd door het uittreden van twee gemeen-
ten (Dinteloord en Willemstad), waarna de twee overblijvende 
gemeenten, die te klein waren voor een eigen dienst, moesten 
doorgaan met (ondanks een afkoopregeling voor de uittreders) 
hogere lasten; en tenslotte in Gulpen (1974), waar vanwege de 
verspreide bebouwing, de meerkernigheid en de vele pensions de 
lasten 5 gulden per inwoner hoger waren dan normaal. Verder 
werd deze structureel verstorende factor aanvaard in: Stavo-
ren (van 1969 tot en met 1974), wegens kleinschaligheid, en in 
Reeuwijk (van 1968 tot en met 1974), wegens verspreid liggende 
zomerverblijven in het aantrekkelijke plassengebied, waardoor 
de kosten van de bouwpolitie excessief hoog zijn. 
Bij deze structureel verstorende factor, die na 1975 niet meer 
voorkomt, is vooral sprake van omstandigheden welke samenhan-
gen met kleinschaligheid en meerkernigheid. 
5.7 Openbare werken (hoofdstuk VI gemeentebegroting) 
5.7.1 Uitgebreid wegennet 
In hoofdstuk 3 stelde ik vast dat een aantal gemeenten vóór 
en tijdens de werking van de FVW 1960 geconfronteerd bleef 
met structurele verstoringen in het budget als gevolg van een 
uitgebreid wegennet en dat zij daarvoor nog niet konden worden 
geholpen. Het behoeft dan ook geen verwondering op te wekken, 
dat de handleiding voor de inspecteurs ter zake een soepele be-
nadering voorstaat. Daaraan is het volgende ontleend. 
De gemeenten kunnen hogere uitgaven hebben als gevolg van een 
grote lengte van de buitenwegen of door zware lasten van een 
enkele weg, brug en dergelijke. De Wet Uitkeringen Wegen (WUW) 
biedt hier geen totale oplossing. Met quartaire wegen wordt 
dikwijls van provincie tot provincie verschillend gehandeld. 
De niet-planwegen met alleen lokale betekenis (dit zijn veelal 
de ruilverkavelingswegen) vallen buiten de WUW. In Drente 
valt één derde van het totale buitenwegennet buiten deze 
wet. Verdubbeling van de oppervlakte-uitkering heeft onvol-
doende geholpen. Er is niet altijd een duidelijk verband tus-
sen de oppervlakte van de gemeente en de lengte van de buiten-
wegen die ten laste van de gemeente komen. Voorts zijn er van 
streek tot streek grote verschillen in het wegbeheer. In 
Noord-Holland, Zuid-Holland en Zeeland zijn bijvoorbeeld veel 
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niet-planwegen in beheer en onderhoud bij waterschappen; in de 
provincie Overijssel zijn alle tertiaire wegen in beheer en on-
derhoud bij de provincie, 
De wegenpost moet als totaliteit (dat wil zeggen: inclusief 
ruilverkavelingswegen) benaderd worden. Er kan met betrekking 
tot de wegenpost zowel van een verdeelstoornis als van een 
structureel verstorende factor sprake zijn. De excessieve kos-
ten van wegen moeten gesplitst worden in een deel dat het ge-
volg is van de excessieve lengte van de wegen en in een deel 
dat het gevolg is van hoge kosten van onderhoud van de wegen. 
Alleen de kosten die veroorzaakt worden door de excessieve 
uitgebreidheid van het wegennet, kunnen worden aangemerkt als 
verdeelstoornis. Deze verdeelstoornis moet op objectieve gege-
vens (lengte, oppervlakte) gebaseerd worden. De excessieve kos-
ten die samenhangen met de hoge kosten voor onderhoud van de 
wegen, kunnen worden aangemerkt als structureel verstorende 
factor. 
Een eventuele meeropbrengst van de oppervlakte-uitkering wordt 
niet afgetrokken van een structureel verstorende factor of een 
verdeelstoornis 'wegen', maar van het totaal van de verdeel-
stoornissen en de structureel verstorende factoren. Met de uit-
keringen krachtens de Wet Uitkeringen Wegen moet rekening ge-
houden worden. Zo nodig kan van een eigen berekening worden 
uitgegaan. 
Gestreefd moet worden naar een zo reëel mogelijke raming van 
de onderhoudspost 'wegen', met inbegrip van achterstallig on-
derhoud. Fasering bij aanvaarding hiervan in de aanvullende 
bijdrage kan gewenst zijn. Overleg daarover ware te plegen met 
provinciale waterstaat en/of landinrichtingsdienst. Gezien de 
mogelijkheid dat deze onderhoudspost van jaar tot jaar sterk 
wisselt, is het gewenst, het verloop in de afgelopen vijf jaar 
na te gaan, met inbegrip van storingen in onttrekkingen aan de 
wegenreserves. Indien er een structureel verstorende factor/ 
verdeelstoornis is, ware het verloop aan te geven. 
Voor de toekomst zal worden berekend wat in de verschillende 
provincies het onderhoud (inclusief groot onderhoud) van de 
onderscheiden wegsoorten per strekkende kilometer kost (reke-
ning houdend met wegtype, -breedte en dergelijke). Voor de be-
rekening wordt gebruik gemaakt van cijfermateriaal van de ge-
meenten, de provincies, de waterschappen en de Cultuur Tech-
nische Dienst. Met behulp van deze gegevens kan worden nage-
gaan, welke onderhoudskosten voor wegen een bepaalde gemeente 
heeft of althans welke onderhoudskosten de gemeente zou moeten 
hebben. 
Aangezien de kapitaallasten die voor rekening van de gemeente 
komen, bekend zijn, staat daarmee tevens vast, wat - objectief 
gezien - de totale kosten van de gemeente ter zake van de we-
gen zijn. Het nadelig saldo van de aldus berekende kosten en 
de vergoedingen die de gemeente voor de wegen krijgt, wordt 
dan, voor zover het hoger is dan het gemiddeld negatief saldo 
van de in grootte vergelijkbare gemeenten, met inachtneming 
van een zekere marge zonder meer als verdeelstoornis in aan-
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merking genomen. 
De posten verlichting, sloten, verkeerslichten, wegbebakening, 
bermen en sneeuwruimen houden nauw verband met de wegenpost. 
Deze worden tezamen daarmee bekeken. 
Tot zover hetgeen de handleiding hierover zegt. Teneinde na te 
gaan waartoe deze benadering in de praktijk heeft geleid, 
volgt in tabel 5.10 een overzicht van de structureel verstoren-
de factor/verdeelstoornis 'uitgebreid wegennet' in de onder-
scheidene gemeenten. 
In alle in tabel 5.10 genoemde gemeenten betreft het de exces-' 
sieve lasten van de post 'wegen' in de begroting als gevolg 
van de uitgebreidheid van het wegennet, die als excessief werd 
vastgesteld ten opzichte van vergelijkbare gemeenten. Soms wer-
den in deze structureel verstorende factor daarnaast nog ande-
re elementen in aanmerking genomen. 
Dit betrof allereerst gemeenten welke waren betrokken bij een 
ruilverkaveling. De lasten hiervan zijn later in een aantal 
gevallen als afzonderlijke structureel verstorende factor ge-
accepteerd (zie paragraaf 5.7.7). In casu is evenwel in een 
aantal gevallen de ruilverkaveling aanleiding geweest om de 
(verhoudingsgewijs grote) uitgebreidheid van het wegennet als 
structureel verstorende factor te beschouwen. Dit was het ge-
val voor die gemeenten waarbij in het overzicht een R is ge-
plaatst. Het betreft vaak ook de lasten van straatverlichting 
van kruispunten in het ruilverkavelingsgebied. Vooral in Fer-
werderadeel en Oost- en Westdongeradeel zijn ingaande 1975 de 
excessieve wegenlasten een gevolg van de ruilverkaveling. In 
deze gevallen was de verstorende factor ook onder die titel 
zeer wel mogelijk geweest. Zie overigens paragraaf 5.7.7. 
Een tweede element dat in deze structureel verstorende factor 
meespeelt, wordt gevormd door de doorgaande wegen. Het betreft 
hier de al vaker aangehaalde problematiek van de traversen, 
die de gemeente - vooral in de bebouwde kommen, maar vaak ook 
daarbuiten - voor extra lasten stellen wegens straatverlich-
ting, kruispuntverbetering, oversteekvoorzieningen en dergelij-
ke. Dit heeft zich onder meer voorgedaan in Beerte (vervangen-
de weg E35, tot 1973; daarna verhoging WUW), Middelstum, Us-
quert, Leeuwarderadeel, Coevorden en Schoonebeek (Europaweg), 
Echt (ook doorgaande vaarwegen), Nederweert(idem) en Slena-
ken. 
Ook de slechte bodemgesteldheid en de soort verharding, bij-
voorbeeld klinkerwegen, spelen bij deze structureel verstoren-
de factor een rol. Hier is het de kleibodem (Groningen), de 
slappe veenbodem (Utrecht) of de loss (zuid-Limburg) die van 
invloed is op de lasten van het groot wegennet ofwel op de 
soort of breedte van de verharding waaruit de weg bestaat. Dit 
betreft de gemeenten Baflo (veel vervoer suikerbieten en aard-
appelen), Bellingwedde, Eenrum, Middelstum, Nieuwe Pekela, 
Nieuwolda (oorspronkelijk zonder, later met verfijning slechte 
bodem; 70% 'slecht'), Stedum, Vlagtwedde, Ferwerderadeel (be-
halve de terpen, waarop de vele dorpen zijn gelegen, is de on-
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Een element, dat in casu vervolgens aandacht verdient, is de 
waterrijkdom. Daarbij gaat het om sloten, bruggen en straat-
verlichting, waarvan de lasten extra hoog zijn in een water-
rijk gebied als er sprake is van een uitgebreid wegennet. Dit 
betreft de gemeenten Nieuwolda, Stedum, Vlagtwedde, Dalen, 
Diever, Oosterhesselen, Ruinerwold, Vleuten de Meern, Slenaken 
(bronnen, waardoor drainage nodig was). 
Tenslotte waren er nog diverse andere elementen in het spel. 
In Ei^sden, Gulpen en Slenaken speelde ook de heuvelachtigheid 
een rol. In Jïaflcj en Bellingwedde ging het tevens om één 
vijfde deel van de lasten ten gevolge van de sneeuwstormschade 
in 1979. In Nieuwe Pekela werd plotseling een weg geschrapt 
van het secundaire wegenplan, waardoor deze gemeente een be-
drag van circa 100 000 gulden aan inkomsten derfde. Nieuwe Pe-
kela was zonder deze post stellig geen artikel 12-gemeente ge-
weest. Ten aanzien van Vleuten de Meern valt als bijzonderheid 
te vermelden, dat de inspecteur hier mede in aanmerking nam 
dat het onderhoud extra duur was vanwege het verbod om met che-
mische bestrijdingsmidelen te werken (aanwezigheid tuinbouw). 
In Grathem ging het tenslotte om de verstoring als gevolg van 
de hogere bijdrage aan de Gemeenschappelijke Technische Dienst 
door de uittreding van Urmond. Hier hing de structureel ver-
storende factor ook samen met het geringe draagvlak. 
Het voorgaande leidt tot de volgende conclusies: 
- De structureel verstorende factor 'uitgebreid wegennet' is 
één van de meest voorkomende en meest ingrijpende verstorin-
gen van het budget en is - gelet op het feit dat het verdeel-
systeem daarin nog niet tegemoet kon komen - terecht (ingaande 
1976) beschouwd als verdeelstoornis. 
- Deze factor komt alleen voor in de kleinste vier groottegroe-
pen en (vrijwel) niet in Noord- en Zuid-Holland, Noord-Brabant 
en Zeeland. Dit hangt samen met het feit dat in genoemde pro-
vincies thans nog de waterschappen een belangrijk deel van de 
wegen beheren. 
- Deze verstoring blijkt één van de meest hardnekkige en is 
er de oorzaak van, dat een aantal gemeenten al lange tijd te-
kort-gemeente is. De verhoging van de oppervlakte-uitkering 
heeft daar onvoldoende soelaas geboden. 
- Er is sprake van een typisch structurele factor, die tevens 
samenhang vertoont met meerkernigheid, slechte bodem en gering 
draagvlak. Ook structureel verstorende factoren, zoals ruilver-
kaveling, straatverlichting en wegen hangen ermee samen. 
5.7.2 Reiniging 
De handleiding voor de inspecteurs zegt over deze structureel 
verstorende factor dat het uitgangspunt is, dat de reinigings-
dienst kostendekkend moet werken (matige winst is wettelijk 
mogelijk). Dikwijls is dit echter noch in plattelandsgemeen-
ten, noch in de steden een haalbare kaart. De oorzaken daarvan 
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kunnen zijn: de noodzaak van een kostbare methode van vuilaf-
voer (vuilverbranding, hoge vervoerskosten naar centrale pun-
ten) en de sterke loongevoeligheid van de ophaaldienst, vooral 
in steden (verkeersproblemen, veel geparkeerde auto's enz.). 
Daarnaast bestaat er de angst, vooral in plattelandsgemeenten, 
dat de burgerij zich - bij zeer hoge tarieven - op een niet-
oirbare wijze van het huisvuil gaat ontdoen. 
Volgens de handleiding kan dit in principe geen structureel 
verstorende factor zijn. Een uitzondering vormen voorshands 
de gevallen waarin er sprake is van een uitgestrekt grondge-
bied met veel kernen of veel water. Dus in het algemeen de 
gevallen waarin - door autonome omstandigheden - het ophalen 
noodgedwongen minder efficient kan gebeuren en de geheven 
rechten duidelijk aan de 'limiet' zitten. In de jaarlijkse 
juni-circulaire wordt het dekkingspercentage voor de inzame-
ling van afvalstoffen voorgeschreven. Voor bedrijven wordt 
hierbij de eis van kostendekking gesteld, voor de huisvuilver-
zame1ing is het sinds 1978 een jaarlijks oplopend percentage 
van de kosten (in 1983: 90%). Door de inwerkingtreding van de 
Afvalstoffenwet zullen de eisen aan de reinigingsdienst nog 
worden opgeschroefd. Tot zover de benadering in de handlei-
ding. 
Deze structureel verstorende factor kwam voor in de m tabel 
5.11 genoemde gemeenten. In de meeste gevallen betreft het 
hier de meerkermgheid, waardoor de uitgaven verstorend werk-
ten. 
In de navolgende gemeenten was sprake van andere bijzondere 
omstandigheden. 
- Uithuizen· veel straatkolken en intensieve bebouwing. 
- Usquert· kosten gemeenschappelijke regeling en tonnenstel-
sel. 
- Dokkum: structuur historische kern (smalle straatjes; moei-
lijk ophalen). 
- Stavoren idem, alsmede kleinschaligheid. 
- fjfst eveneens historisch stadje met nauwe straatjes; 
tevens tonnenstelsel. 
- IJsselham· naast meerkermgheid extra kosten wegens per boot 
ophalen van huisvuil in de wijk Kalenberg. 
- Vank: grote afstanden tussen de woningen. 
- Nigtevecht: huisvuil wordt opgehaald door buurgemeente, het-
geen duurder is. 
Conclusies : 
Deze structureel verstorende factor komt vrijwel uitsluitend 
voor in de drie kleinste groottegroepen en is vooral het 
gevolg van meerkernigheid, kleinschaligheid en in enkele ge-
vallen van waterrijkdom of een historische stadskern. Behalve 
éénmaal per provincie in Drente, Overijssel, Gelderland en 
Utrecht, betreft het hier uitsluitend gemeenten m Groningen 
en Friesland. Deze verstorende factor komt na 1974 vrijwel 
niet meer voor. 
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5.7.3 Wegen (anders dan lengte) 
Deze factor komt veelvuldig voor, ook in gemeenten die thane 
nog in de artikel 12-situatie verkeren. Het betreft geen struc-
tureel verstorende factor op zichzelf, maar hier hangen de ex-
cessieve kosten in verband met het wegennet steeds samen met 
structurele omstandigheden zoals slechte bodem, waterrijkdom, 
historische stadskern en dergelijke. 
In de meeste gemeenten was sprake van door de bebouwde kom 
lopende wegen voor doorgaand verkeer, waardoor de gemeente 
extra uitgaven had voor bijvoorbeeld kruispunten, straatver-
lichting, beveiliging, tunnels, voetgangersoversteekplaatsen, 
spoorwegovergangen, AHOB's en dergelijke. Daarbij speelde dan 
bovendien de intensiteit van het verkeer een rol. Voor deze 
traversen is via de Wet Uitkeringen Wegen nog steeds geen op-
lossing gevonden. Zo vroegen de gemeenten Vuren, Haaften en 
Herwijnen alle drie voor het eerst een aanvullende bijdrage 
aan na aanleg van een nieuwe tertiaire weg door de gemeente. 
Deze structureel verstorende factor kwam voor in de in tabel 
5.12 genoemde gemeenten. 
Naast de hiervoor omschreven problemen in verband met door-
gaand verkeer deden zich in de nu te noemen gemeenten de vol-
gende omstandigheden voor: 
- Slechte bodemgesteldheid in Oude Pekela, Zuidhorn, Dokkum, 
Lemsterland, Workum, Kuinre (inklinking door aanleg Noord-
oostpolder!), Pannerden, Kamerik, Mheer (loss + heuvelach-
tig). 
- Waterrijkdom (sloten, bruggen en dergelijke) in Niéuwe-
schans, Oude Pekela, Uithuizermeeden, Zuidhorn (kanalen), 
IJlst, Kamerik en Stavoren. 
- Een historische kern in Dokkum (rondweg + binnenstad), 
Sloten, Stavoren en Workum (alle in combinatie met kleinscha-
ligheid). 
- De centrumfunctie in Uithuizen, Deventer en Roermond. 
- De geografische situatie was de oorzaak in Deventer (aan-
sluiting op E8 en rondweg), Pannerden (verspreide bebouwing), 
Voorburg (doorsneden door drie spoorlijnen + invalswegen), 
Roermond (doorsnijding spoorlijn, opritten, tunnel, viaduct) 
en Waardenburg (tunnel onder spoorbaan). 
- De meerkernigheid in Obbicht en Papenhoven. 
- De herstructurering/ruilverkaveling in Onstwedde (in verband 
met industrialisatie), Wijhe (ruilverkaveling, waterbeheer-
singswerken waterschap, spoorwegovergang) en Vuren (ruilver-
kaveling) . 
In vrijwel alle gevallen kan dus gesproken worden van 'harde' 
structurele factoren, een enkel uitzondering daargelaten, zo-
als bijvoorbeeld Hedel, waar het uitsluitend ging om de recon-
structie van twee wegen. 
De conclusie is dat het hier gaat om een hardnekkige structu-
reel verstorende factor, samenhangend met feilen in het uitke-
ringssysteem van de WUW, met kleinschaligheid, waterrijkdom, 
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slechte bodem, herstructurering en centrumfunctie. Ook deze 
verstorende factor komt het meest voor in Groningen en Fries-
land. Ook hier betreft het weer de kleine(re) gemeenten. Op 
één uitzondering na (Roermond) gaat het per 1 januari 1981 
alleen nog om gemeenten in de laagste drie groottegroepen. 
5.7 Λ Verkeersmaatregelen 
Onder de benaming 'verkeersmaatregelen' komt in drie gemeenten 
een structureel verstorende factor voor die natuurlijk ook on­
der de hiervoor besproken verstoring had kunnen worden onder­
gebracht. Het betreft de gemeenten: 
- Dokkum: verkeersmaatregelen in verband met historische stads­
kern (1969 tot en met 1975); 
- Ouder-Amstel : nieuwe wegaansluitingen vereisten verkeersmaat­
regelen, waaronder verkeerslichten (1969 tot en met 1972); en 
- Est en Opijnen: verkeersmaatregelen in verband met twee ter­
tiaire wegen door de bebouwde kom (1969 tot en met 1973). 
Na 1969 is deze structureel verstorende factor nooit meer als 
zodanig in enige gemeente nieuw geaccepteerd. Dit soort uit­
gaven is daarna soms 'meegenomen' in de factor 'wegen'. 
5.7.5 Plantsoenen 
Uit het in tabel 5.13 gegeven overzicht blijkt dat deze struc­
tureel verstorende factor vrijwel uitsluitend voorkomt in de 
drie noordelijke provincies en opnieuw vooral in de kleinere 
gemeenten. Na 1976 is deze verstoring nergens meer als struc­
tureel verstorende factor aanvaard en thans komt zij niet meer 
voor, zoals eveneens uit tabel 5.13 blijkt. 
De handleiding voor de inspecteurs staat uitvoerig stil bij de 
te volgen gedragslijn in dezen en stelt vast, dat hoge kosten 
van plantsoenen eerder regel dan uitzondering dreigen te wor­
den. Er werden al bedragen van 27 à 30 gulden per inwoner 
gesignaleerd. Het onderhoud van plantsoenen is zeer arbeids-
intensief en dus zeer loongevoelig. Gezien de vrijwel volle-
dige looncompensatie in het Gemeentefonds behoeft echter - in-
dien de loonsom op zichzelf niet excessief is - aan een lasten-
verzwaring uitsluitend als gevolg van de sterke loonkostenstij-
gingen niet al te zwaar getild te worden. Deze stelling gaat 
uiteraard niet op bij relatief grote oppervlakten groen. Toe-
name van de oppervlakte wordt gestimuleerd door een grotere 
milieubewustheid, de roep om meer groen, ombuiging van het 
rijksbeleid (recreatie in de directe woonomgeving) enz. 
In veel gemeenten baart voorts de toenemende vernielzucht 
zorg. Vooral in kleinere gemeenten ontbreekt dikwijls ook veel 
aan een juiste toerekening van de personeelskosten. Voor het 
artikel 12-onderzoek wordt dit overigens niet als een probleem 
gezien. Excessieve kosten op dit terrein kunnen slechts in 
heel uitzonderlijke gevallen als structureel verstorende fac-
tor worden aangemerkt, bijvoorbeeld in geval van stadswallen 








































м Tabel 5.11 Verstorende factor: reiniging 
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verfijning 'historische stadskernen'. 
Goed moet in het oog gehouden worden, wat de oorzaak is van de 
hoge kosten van de plantsoenen. Is er sprake van een groot 
groen oppervlak of is het onderhoud erg arbeidsintensief? In 
het laatste geval moet de gemeente erop opmerkzaam gemaakt wor-
den dat meerjarige gewassen een aanzienlijke arbeidsbesparing 
kunnen opleveren. 
Verzorgt de gemeente het onderhoud van de tuinen van bijvoor-
beeld flatwoningen, dan zal dit tegen kostendekkende prijzen 
behoren plaats te vinden. Zo nodig moeten de overeenkomsten 
worden herzien en moeten eeuwigdurende overeenkomsten worden 
afgekocht. 
Tot zover de samenvatting op dit punt van de handleiding. 
Het is interessant, na te gaan of en in hoeverre de acceptatie 
in de praktijk met deze regels overeenstemt. Gebleken is, dat 
deze structureel verstorende factor veelal als zodanig is aan-
vaard wegens meerkernigheid. In Stedum werd deze factor deson-
danks, in tegenstelling tot 'begraafplaatsen', niet geaccep-
teerd, omdat de inspecteur toch te veel eigen beleid aanwezig 
achtte. Voorts geschiedde de acceptatie wegens de historische 
stadskern, zoals in: Nieuweschans (beschermd stadsgezicht; 
brink is voormalige exercitieplaats), Dokkiim (bolwerk; park 
Fonteinslanden), Stavoren (grachten en wallen), Coevorden 
(groene gordel tussen oude stad en nieuwe wijken; Van Heutz-
park) en Buren (o.a. kasteelru'ine). Ook werden 'plantsoenen' 
als structureel verstorend beschouwd vanwege de slechte bodem, 
zoals in Appingedam en in II pendant. 
Tenslotte zij gewezen op de structuur van de gemeente, die de 
inspecteur plantsoenen als structureel verstorende factor deed 
accepteren, zoals in Delfzijl, een snelgroeiende gemeente, 
waar het een met rijkssubsidie aangelegd bosplan van 100 ha 
betrof, en in Oude-Pekela, waar het ging om afzonderlijke be-
bouwingsdelen rondom het afwateringskanaal, die men met groen-
voorzieningen heeft willen verbinden. Door de bouw van rela-
tief veel woningwetwoningen werd weinig groen in de grondex-
ploitatie opgenomen; 50% werd beschouwd als structureel ver-
storende factor. Tenslotte nog in Gasselte, waar het veenko-
loniaal gebied een landschapsplan met aangepaste beplanting 
vereiste. 
Vooral in de noordelijke provincies zijn de groenvoorzieningen 
veelal in DACW-verband gestimuleerd door de rijksoverheid, zo-
als in Assen, waar dit de enige structureel verstorende factor 
was. De RGF beschouwde deze niet eens als zodanig, mede door-
dat het aanwezige groot-bosbezit de behoefte aan extra groen-
voorzieningen nu niet bepaald deed toenemen. 
Als conclusie kan gelden, dat het hier een structureel versto-
rende factor betreft in de veelal kleinere gemeenten, die sa-
menhangt met vooral de meerkernigheid, de historische stads-
kernen, slechte bodem en ook kleinschaligheid (Usquert daarom 
voof 50% geaccepteerd). De omstandigheid dat uitgaven wegens 
plantsoenen en dergelijke zeer gevoelig zijn voor aspecten van 
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eigen beleid, zal niet vreemd zijn aan het feit dat deze toch 
veelal op vrij subjectieve wijze door de inspecteur geaccep-
teerde factor (in dít geval door bijna uitsluitend eén in-
specteur) later niet meer voorkomt. 
5.7.6 Bruggen/veren/walbeschoeiing/kademuren/visafelag 
Tezamen met de in paragraaf 5.7.9 te bespreken structureel ver-
storende factor gaat het hier om de voor de gemeenten in de 
praktijk belangrijk gebleken financiële consequenties van 
voorzieningen in verband met waterrijkdom. Het betreft vooral 
de doorsnijding van gemeenten door water, hetgeen bruggen, 
veren en dergelijke noodzakelijk maakt. 
De verfijning 'groot vaarwater' zal hier vrijwel geen soelaas 
bieden, aangezien deze slechts voor enkele grote gemeenten 
geldt (zie de desbetreffende verfijning in hoofdstuk 3). Zoals 
uit het overzicht van tabel 5.14 blijkt, gaat het hier, met 
uitzondering van Groningen, Leeuwarden en Leiden, nu juist om 
kleine gemeenten, waar de structurele verstoring samenhangt 
met de historische, waterrijke stadskern en later ook in díe 
factor is begrepen. 
De handleiding stelt over de verstoringen in het budget zoals 
die hier aan de orde zijn, het volgende. Ten aanzien van de 
veren wordt vastgesteld, dat er gemeenten zijn die op dit on-
derdeel overschotten hebben, doch dat er ook gemeenten zijn 
met grote tekorten (llpendam). Aan de tekorten is over het al-
gemeen weinig te doen (de tarieven zijn aangepast, er is een 
brug in de buurt, het veer verbindt twee gedeelten van de ge-
meente). De opbrengsten zijn vaak onstabiel. Er moet naar ge-
streefd worden, dat de veerdienst de kosten verhaalt op de pas-
santen. Dus geen structureel verstorende factor aannemen, ten-
zij er in uitzonderingsgevallen sprake is van een schrijnende 
situatie. Dan zou de meeruitgaaf kunnen worden 'meegenomen' 
als structureel verstorende factor. Er zijn echter gemeenten 
die profiteren van de verfijning 'groot vaarwater'. In die ge-
vallen is sprake van een structurele meevaller, die als compen-
satie kan dienen. Voorts wordt mede in aanmerking genomen, dat 
er provincies zijn die de veren meebetrekken in de uitkeringen 
krachtens de WUW. Uiteraard kan alleen rekening worden gehou-
den met de netto-lasten van een veer. 
Ten aanzien van bruggen en walbeschoeiing stelt de handleiding 
dat het hebben van een enkele dure brug al verstorend kan 
zijn. Ook komt het voor, dat de gemeente vele bruggen heeft. 
Voorts is het loon van de brugwachters dikwijls een opvallende 
uitgaaf in dit verband. Deze uitgaven kunnen op zichzelf 
staan of tezamen met andere uitgaven voorkomen (sluizen, wal-
beschoeiing, veren en dergelijke). Dit is een structureel ver-
storende factor indien er sprake is van een - in relatie met 
de grootte van de gemeente(I) - opvallende uitgaaf. Daarbij 
ware te letten op eventuele compensatie in verband met de ver-
fijning 'groot vaarwater' en/of 'historische stadskernen'. 
Tot zover de handleiding. 
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Ie. de praktijk zijn inderdaad alleen de in relatie met de om-
vang van de gemeente opvallende uitgaven als verstorende fac-
tor geaccepteerd. De gemeenten waarom het hier gaat, zijn op 
een rijtje gezet in tabel 5.14. Over Groningen, Leeuwarden en 
Leiden zal in hoofdstuk 6 nog worden gesproken. Ten aanzien 
van de genoemde overige gemeenten kan worden gesteld, dat het 
gaat om uitgaven als gevolg van doorsnijding door kanalen en 
dergelijke, dan wel om aspecten, verbonden aan de aanwezigheid 
van een historische stadskern, zoals in Dokkum, Sloten, Enkhui-
zen, Kamerik (beschermd stadsgezicht) en Loenen (twee rustieke 
klapbruggen, waarvoor drie brugwachters; hier zijn overigens 
ook de lasten van twee waterzuiveringsinstallaties in het ge-
ding). Soms spelen ook lasten in verband met de slechte bodem-
gesteldheid een rol en is ook de kleinschaligheid mede bepa-
lend. Illustratief is voorts de situatie in Idaarderadeel, 
waar het gaat om de bruggen, maar vooral ook om de pontveren: 
één pont bedient bijvoorbeeld zestien boerderijen; deze kan 
dus nooit rendabel worden, maar de gemeente kan niet anders 
dan deze voorziening in stand houden. Zij tenslotte nog Us-
quert apart vermeld. Daar ging het om de kosten van de walbe-
schoeiingen, van het onderhoud en de jaarwedden, verband hou-
dende met de visafslag. In 1978 en 1979 is deze structureel 
verstorende factor evenwel niet meer als zodanig geaccepteerd, 
aangezien het hier niet 'de overheidssfeer in engere zin' be-
treft. 
5.7.7 Ruilverkaveling 
Hoewel over de lasten wegens ruilverkaveling steeds veel dis-
cussie is geweest, is deze structureel verstorende factor als 
zodanig slechts weinig geaccepteerd. Dit hangt samen met het 
feit dat de lasten wegens ruilverkaveling vrijwel steeds uit-
monden in extra uitgaven voor een uitgebreid wegennet. De ge-
meente krijgt bij de toedeling de wegen veelal om niet toege-
wezen, maar heeft daarna wel de onderhoudslasten van die wegen 
te dragen. Daarop is reeds uitvoerig ingegaan bij de structu-
reel verstorende factor 'uitgebreid wegennet'. Voorts wordt 
verwezen naar hetgeen ter zake is gesteld in hoofdstuk 3, al-
waar overigens ook is gebleken dat het bij ruilverkaveling 
niet alleen maar gaat om wegenlasten. Slechts in drie gemeen-
ten is deze structureel verstorende factor onder deze benaming 
aangetroffen, namelijk in: 
- Ferwerderadeel (1974 tot en met 1978). In afwijking van het 
advies van de inspecteur waren deze lasten in 1972 door de RGF 
niet in aanmerking genomen, omdat deze 'niet in de eerste 
plaats via de aanvullende bijdrage' dienden te worden opge-
vangen. Later werd op dit standpunt teruggekomen, omdat op de 
lange duur de lasten van de ruilverkaveling niet meer exact te 
traceren waren ten opzichte van de lasten van andere wegen. 
Deze structureel verstorende factor is na 1976 als verdeel-
s toqrnis beschouwd. 
- Voorts in Warmenhuizen (1972 en 1973). Een verzoek om een 
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aanvullende bijdrage in 1967 werd afgewezen, omdat het ging om 
een soort principe-uitspraak dat de gemeente de te verwachten 
ruilverkavelingslasten in de toekomst op zich mocht nemen. Dit 
kan bij artikel 12 niet vooraf. Later bleek dat een en ander 
inderdaad tot de noodzaak van een aanvullende bijdrage leidde. 
Een soortgelijke procedure speelde zich af in Herwijnen. In 
Warmenhuizen was (naast sociale-zorg-uitgaven), de ruilverka-
veling de enige structureel verstorende factor (inclusief de 
straatverlichting langs de desbetreffende wegen). 
- Tenslotte in Esch (1967 tot en met 1970). Hier betrof het de 
lasten van de Gasthuisbrug over de Essche Stroom, die in het 
kader van de ruilverkaveling werd verbreed. Aangezien de aan-
sluitende Haarenseweg lager lag, moest ook deze worden ver-
nieuwd. Esch was te klein om dit op te vangen. Dit geval be-
treft dus meer de kleinschaligheid. 
Zoals gezegd, werd in de eerste jaren heel anders aangekeken 
tegen de lasten van de ruilverkaveling dan later. De handlei-
ding stelde hierover dat ruilverkavelingsplannen dikwijls aan-
zienlijke financiële consequenties hebben voor de gemeenten, 
en wel in de vorm van: 
a het leveren van bijdragen à fonds perdu in de kosten van 
aanleg/reconstructie/verbreding/riolering van wegen (over het 
algemeen wegen, breder dan 2i m, dus andere dan de zuivere 
landbouwwegen); 
b idem voor objecten van landschappelijke, natuurwetenschappe-
lijke of historisch-wetenschappelijke elementen van formaat 
(voor zover niet betaald van rijkswege); 
с de overdracht van nieuwe en/of gereconstrueerde wegen - even­
als de onder b genoemde voorzieningen - aan gemeenten, beheer 
en onderhoud; de meerkosten zitten vooral in de nieuwe wegen 
en de wegen die tot dusverre in beheer en onderhoud van water­
schappen of polders waren. 
Onderzocht moet worden of er in de situatie na voltooiing van 
een ruilverkaveling sprake is van een verdeelstoornis (name­
lijk wanneer de lengte van het totale wegenbestand inclusief 
ruilverkavelingswegen excessief is), en/of van een structureel 
verstorende factor (namelijk wanneer de kosten van onderhoud 
van alle wegen, dus inclusief de ruilverkavelingswegen, exces­
sief zijn). De inspecteur moet het plan van wegen en waterlo­
pen op de nodige soberheid toetsen om te voorkomen dat de ge­
meenten een eersteklas-wegennet denken te verkrijgen op titel 
van ruilverkaveling - in de ogen van de gemeenten een noodza­
kelijke uitgaaf, want het rijk subsidieert daarin. Veelal kan 
echter aangenomen worden, dat de Centrale Cultuurtechnische 
Commissie, waarin ook het ministerie van Binnenlandse Zaken is 
vertegenwoordigd, een financieel en technisch verantwoord plan 
in procedure heeft gebracht. De Hoofdingeieur-directeur land­
inrichting wordt geacht in een heel vroeg stadium overleg te 
plegen met de inspectie gemeente financiën voor wat betreft de 
financiële haalbaarheid van de plannen. 
De RGF is in de eerste jaren steeds uitgegaan van het stand-
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punt dat kosten voor ruilverkavelingen niet op de gemeenten 
indirect dus op het Gemeentefonds - moeten worden afgewen-
teld. Deze kosten dienen op een specifieke wijze te worden 
gedekt en door middel van gerichte maatregelen financieel te 
worden begeleid. Later is de RGF evenwel Omgegaan', omdat op 
den duur - als het om de wegenlasten gaat - het onderscheid 
tussen wel of geen ruilverkavelingsweg moeilijk bleek te hand-
haven(12). 
Een interessant aspect in dezen betreft het feit dat, indien 
de gemeenten - om financiële of andere redenen - zouden wil-
len weigeren aan een ruilverkaveling mee te werken, de wette-
lijke voorschriften dit beletten. Vandaar het standpunt van de 
RGF, dat ter zake op een andere wijze - via de Ruilverkave-
lingswet - in dekking van de lasten moet worden voorzien. Hier-
bij ware bovendien de vrijstelling van cultuurgronden voor de 
onroerend-goed-belasting in aanmerking te nemen! 
Illustratief is de wijze waarop een en ander in de gemeente 
Meeden verliep. (Het element 'ruilverkaveling' is hier opgeno-
nen in de lasten voor het uitgebreide wegennet). De gemeente-
raad stemde in 1967 tegen de ruilverkaveling. Deze werd toch 
aanvaard en het aandeel van Meeden werd vastgesteld op de in-
breng van de nodige grond voor bebossing en de aanleg van rij-
wielpaden. In 1972 heeft de raad van Meeden het hoofd gebogen 
en een raadsbesluit genomen waarbij de netto-onderhoudslast 
van de toegewezen wegen en paden met ingang van 1973 op de be-
groting werd gebracht. 
Tenslotte nog een enkele opmerking over de gemeenten Oostdonge-
radeel en Westdongeradeel. In deze gemeenten is de structureel 
verstorende factor 'ruilverkaveling' niet afzonderlijk geac-
cepteerd, maar zijn de daaruit voortvloeiende lasten opgenomen 
onder 'uitgebreid wegennet' (zie aldaar). Dit is evenwel niet 
geheel juist, omdat het in deze twee gemeenten, evenals in Fer-
werderadeel, niet alleen ging om de onderhoudslast, maar ook 
om belangrijke kapitaallasten als gevolg van de met instemming 
van - en deels op verzoek van - de desbetreffende gemeenten 
doen uitvoeren van (verbredings)werken tegelijkertijd met de 
ruilverkaveling, welke voor rekening van de gemeenten kwamen. 
In Westdongeradeel bedroeg dit bijvoorbeeld bijna 4 miljoen 
gulden! Oorspronkelijk werden ook hier deze lasten niet als 
structureel verstorende factor beschouwd, maar uiteindelijk 
werden ze in 1975 wel meegerekend. 
De conclusie is dat, daar waar gemeenten te maken hebben ge-
kregen met ruilverkaveling, dit onherroepelijk hogere lasten 
meebracht, welke eigenlijk via de Ruilverkavelingswet geregeld 
hadden dienen te worden. Uiteindelijk werden deze toch voor de 
toepassing van artikel 12 geaccepteerd. 
5.7.6 Lonen (begrotingshoofdstuk VI) 
De handleiding vermeldt hierover, dat de personeelsbezetting 
sterk afhankelijk is van een groot aantal afzonderlijk te be-
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lichten factoren, waarvan de belangrijkste zijn: 
- Het aantal inwoners en de oppervlakte van het grondgebied en 
van de bebouwde kom(men). 
- Heeft de gemeente een eigen technische 'top' of is daarvoor 
een gemeenschappelijke regeling aangegaan? 
- Voert men alle werkzaamheden zelf uit, of zijn er voor be-
paalde taken, bijvoorbeeld voor de reinigingsdienst, gemeen-
schappelijke regelingen aangegaan? 
- Vindt er op enigszins omvangrijke schaal uitbesteding van 
werken plaats (zowel technische voorbereiding als realisatie)? 
- Is er sprake van abnormale omvang van één of meer taken, 
bijvoorbeeld omvang wegennet, meerkernigheid en dergelijke? 
Daarbij wordt erop gelet, of de kosten van bouw- en woningtoe-
zicht uitgesplitst zijn en toegerekend zijn aan begrotings-
hoofdstuk V; ook of de gemeente de loonkosten, inclusief die 
voor voorbereiding, op redelijke wijze toerekent aan sane-
ringsplannen, enz. Er dient niet te veel onverdeeld op begro-
tingshoofdstuk VI te blijven. 
Door al dergelijke verschillende omstandigheden is vergelij-
king van de gemeenten onderling bijzonder moeilijk geworden. 
Voor zover de buitendienst meer dan twee medewerkers per 
1 000 inwoners telt, moet de personeelsbezetting kritisch wor-
den bezien en is een verklaring van het aantal nodig. Voor de 
'top' is vrijwel geen maatstaf aanwezig. De bezetting vertoont 
in de praktijk zodanig grote onderlinge afwijkingen dat, al-
thans voor gemeenten met minder dan 10 000 inwoners, geen ver-
antwoord gemiddelde is te berekenen. 
Personeelskosten zijn op zichzelf in het algemeen hoogst zel-
den als structureel verstorende factor aan te merken. Bij de 
beoordeling van de loonpost wordt mede gelet op een eventueel 
afwijkende situatie ten aanzien van de arbeidsvoorwaarden. Per-
soneelskosten spelen in het algemeen alleen een rol als onder-
deel van onderhoudsramingen, waarbij speciaal gedacht moet wor-
den aan wegen, meerkernigheid en dergelijke. 
In verband met vorenstaande uitgangspunten in de handleiding 
is de loonpost op begrotingshoofdstuk VI nauwelijks als afzon-
derlijke structureel verstorende factor gekwantificeerd. Dit 
is slechts het geval geweest in twee gemeenten, namelijk in: 
- Hemelumer Oldeferd (1972 tot en met 1978). Vanwege de uitge-
strektheid, het uitgebreide wegennet (onder andere ruilverka-
veling) en de recreatie rondom het Fluessenmeer, werd 30% van 
de zwaardere bezetting van de technische dienst als structu-
reel verstorende factor aanvaard. 
- Utingeradeel. Daar werden in 1974 de hogere personeelslas-
ten als structureel verstorende factor geaccepteerd. Deze hin-
gen samen met wegen en bruggen. Het betrof met name de brug-
wachterslonen. 
De conclusie is, dat deze structureel verstorende factor even-
zeer had kunnen worden meegerekend onder de factoren 'wegen', 




Onder deze benamingen werden de overige structureel verstoren-
de factoren aangetroffen die samenhangen met de waterrijkdom. 
Het betreft hier een groot aantal - zeer verschillende - ge-
meenten. Deze structureel verstorende factoren werden geduren-
de vele jaren - en nog steeds - als zodanig geaccepteerd, het-
geen blijkt uit tabel 5.15. 
Aparte aandacht kregen hierbij de havens. De handleiding zegt 
dat havens kunnen worden onderverdeeld in: 
1 zeehavens zonder participatie van het rijk en de provincie 
(Rotterdam, Amsterdam); 
2 zeehavenschappen met participatie van het rijk en de provin-
cie (Delfzijl, Sloegebied, Eetnshaven, Groningen) ; 
3 binnenhavens; 
4 jachthavens. 
Havens zoals bedoeld onder 1 en 4 zullen over het algemeen, 
wanneer zij al geen baten opleveren, ten minste neutraal in 
het budget moeten werken. 
De havens zoals bedoeld onder 2 kunnen zorgenkinderen worden 
door aanloopverliezen, verkeerde calculaties, tegenvallende 
bedrijfsuitkomsten en dergelijke. De gemeenten nemen over het 
algemeen in deze schappen een minderheidspositie in. De begro-
ting en de rekening behoeven veelal de goedkeuring van de mi-
nisters van Verkeer en Waterstaat en Binnenlandse Zaken. Ge-
geven deze situatie moet in artikel 12-gemeenten begrip worden 
opgebracht voor de bijdragen in verliezen. De gemeenten staan 
met de rug tegen de muur. Dit zal in eigen (rijks)huis moe-
ten worden opgelost. 
Tenslotte nog de binnenhavens, zoals bedoeld onder 3 (Waal-
wij^k, Waspik, Hontenisse). Veelal is hier sprake van eigen 
beleid. In het algemeen wordt geen structureel verstorende 
factor aanvaard. Bij wijze van overgangsmaatregel zal soms 
voor deze verstoring een aflopende saneringsbijdrage kunnen 
worden gegeven. Eventueel ware zelfs bij het gemeentebestuur 
aan te dringen op sluiting van de binnenhavens. 
Tot zover de handleiding. 
Waterrijkdom komt in ons land veelvuldig en in vele vormen 
voor, doch zeer gespreid en onevenwichtig verdeeld qua las-
tendruk over de onderscheidene gemeenten, zelfs als men daar-
bij niet alleen zeearmen, kanalen, grote rivieren en plassen, 
maar ook de havens en sluizen alsmede de grachten in histo-
rische kernen in aanmerking neemt. Een an ander is gebleken 
uit het onderzoek per gemeente. Waar sprake was van eigen be-
leid, werd dit duidelijk gesignaleerd (Waalwijk bijvoorbeeld). 
In die gevallen ging het evenwel vaak om het vormgeven aan een 
taakstelling die niet alleen door de gemeente zelf, maar ook 
door hogere overheden als noodzakelijk werd aangemerkt (Delf-
zijl bijvoorbeeld). In het merendeel van de gevallen gaat het 
evenwel om structurele problemen, welke het gevolg zijn van om-
standigheden die voor de betrokken gemeente een gegeven zijn, 
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waaraan niets valt te veranderen. 
Waterrijkdom blijkt tot structurele verstoringen te leiden. In 
enkele grote gemeenten (Zaanstad, Maastricht) heeft de verfij-
ning 'groot vaarwater' enig soelaas gebracht. In een aantal an-
dere gevallen betreft het 'historisch' water, waarvoor nog een 
oplossing moet worden gevonden binnen de verfijning. Kleinscha-
1igheid speelt hier en daar ook een rol. 
Gelet op het aantal gemeenten dat deze structureel verstorende 
factor heeft gekend en gelet op het feit dat nog steeds gemeen-
ten mede daardoor tekorten hebben, is mijn conclusie (vanuit 
de toepassing van artikel 12 bezien) dat waterrijkdom binnen 
het verdeelsysteem zou moeten leiden tot extra inkomsten voor 
de betrokken gemeenten. In hoofdstuk 6 en 7 kom ik hierop te-
rug. 
5.7.10 Uitgestrektheid/meerkernigheid 
De handleiding stelt dat het hebben van meer dorpen/kernen dan 
het gemiddelde in de groep leidt tot hogere uitgaven voor rei-
niging (afstand), begraven, brandweer, scholen, wegen en sport-
en culturele voorzieningen. Dit kan in zeer bijzondere geval-
len een structureel verstorende factor zijn. Als afzonderlijke 
kernen worden beschouwd woonkernen met meer dan 2 000 inwo-
ners, gelegen op een onderlinge afstand van meer dan 3 kilo-
meter. 
Eerder in dit hoofdstuk is gebleken dat, behalve de gevallen 
waarin deze structureel verstorende factoren als zodanig en 
onder deze benamingen voorkomen, de gevolgen van meerkernig-
heid en uitgestrektheid te vinden zijn in structureel versto-
rende factoren zoals brandweer, straatverlichting, begraaf-
plaatsen, uitgebreid wegennet. Ook ín de in tabel 5.16 weerge-
geven gemeenten gaat het om soortgelijke kosten, verbonden aan 
meerkernigheid en grote oppervlakte. 
In hoofdstuk 2 is uiteengezet dat de oppervlakte-uitkering ver-
schillende malen is aangepast om aan problemen, zoals hier om-
schreven, tegemoet te komen. Dit is blijkbaar niet in alle ge-
vallen afdoende geweest. 
In hoofdstuk 3 kwamen aan de orde de onmogelijkheid (tot op he-
den) om een verfijning voor 'uitgebreid wegennet' in te voeren 
en het feit dat dat voor 'meerkernigheid' tot nu toe niet no-
dig werd gevonden. Via de WUW (zie de structureel verstorende 
factor 'wegen') is evenmin een oplossing gevonden voor de ge-
volgen van een uitgestrekt wegennet. 
Aangezien uit het aantal per 1 januari 1981 resterende artikel 
12-gemeenten blijkt dat deze factor een 'harde' en als verdeel-
s toornis aangemerkte verstoring is, dient hiervoor een oplos-
sing te komen. 
In het volgende hoofdstuk wordt ingegaan op de vraag, wat er 
voor 'meerkernige' gemeenten in het algemeen moet worden ge-
daan. 
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Tabel 5.14 Verstorende fac tor : bruggen/veren/walbeschoeiing/ 
kademuren/visa fslag 


















T a b e l 5.15 V e r s t o r e n d e f a c t o r : w a t e r r i j k d o m , v e r e n , k a n a l e n , 
h a v e n s , s l u i z e n , omlegging w a t e r l o o p , v a a r r o u t e s 







































































































































































































































































Tabel 5 .16 Verstorende f a c t o r : u i t g e s t r e k t h e i d / m e e r k e r n i g h e i d 
Gemeentenaam 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 



















































































































































































































































































5.7.11 Kosten gemeentelijke technische dienst 
Als zodanig korat deze structureel verstorende factor slechts 
voor in een beperkt aantal gemeenten. Het is dan ook geen 
structurele verstoring als zodanig, maar meer een afgeleide 
van omstandigheden die de feitelijke structuur van de gemeente 
bepalen en van invloed zijn op de financiële situatie, zoals 
hierna zal blijken. Een overzicht van de betrokken gemeenten 
wordt gegeven in tabel 5.17. 
Deze structureel verstorende factor houdt vrijwel voor 100% 
verband met kleinschaligheid, meerkernigheid of historische 
s tadskern/waterrijkdom. Vrijwel steeds is slechts een deel van 
de excessieve loonkosten in aanmerking genomen als structureel 
verstorende factor vanwege het aspect 'eigen beleid', dat hier 
natuurlijk wel mede aanwezig is. Deze factor komt later niet 
meer voor, hetgeen samenhangt met de ontwikkelingen ter zake 
van de hier genoemde omstandigheden, die aan de verstoring ten 
grondslag hebben gelegen. 
5.7.12 Slechte bodem 
Hier is opnieuw niet zozeer sprake van een verstoring als zo-
danig, als wel van een oorzaak die tot verstoringen m het 
budget leidt, zoals hoge kosten voor wegen, onderwijs, plant-
soenen en dergelijke, die elders als zodanig en onder die be-
naming zijn aangemerkt en besproken. De structureel verstoren-
de factor onder de hier gebruikte benaming was dan ook veelal 
bedoeld om te dienen als verzamelnaam voor een aantal van der-
gelijke verstoringen. 
Het betreft hier een omstandigheid die te vergelijken is met 
meerkernigheid, kleinschaligheid, historische stadskern en 
waterrijkdom. Een oorzaak waarvan sinds de inwerkingtreding 
van de Financiële Verhoudingswet 1960 heeft vastgestaan, dat 
die zeer verstorend werkt op onderdelen van de gemeentebegro-
ting. Er is dan ook een verfijning 'slechte bodemgesteldheid' 
tot stand gekomen om daarin tegemoet te komen. Bij de behande-
ling van deze verfijning in hoofstuk 3 werd reeds ingegaan op 
de gevolgen van de slechte bodemgesteldheid voor het gemeente-
lijk budget, dit zal hier niet worden herhaald. 
De handleiding voor inspecteurs zegt over deze structureel 
verstorende factor het volgende- 'Slechte bodemgesteldheid 
leidt tot hogere uitgaven op bijna alle onderdelen. Er is hier-
voor een verfijning. Deze verfijning werkt in de praktijk 
niet geheel bevredigend. In die gevallen kan eventueel bijge-
stuurd worden (verdeelstoornis). Wel duidelijk motiveren. De 
verfijning omvat de gemeenten met 50% slechte bodera of meer, 
gedifferentieerd naar het percentage slechte bodem.' 
De gemeenten waar deze structureel verstorende factor onder de-
ze benaming voorkwam (respectievelijk nog voorkomt), zijn op 
een rijtje gezet in tabel 5.18. 
Onder verwijzing naar het hiervóór gestelde (zie ook de ver-
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fijning 'bodemgesteldheid') kan worden geconcludeerd dat de 
slechte bodemgesteldheid onder deze benaming, maar ook verbor-
gen in vele andere structureel verstorende factoren, één van 
de voornaamste werkelijke structurele oorzaken bleek te zijn 
van excessieve uitgaven op het terrein van openbare werken. De 
vetfijning is dus terecht ingevoerd en kan niet gemist worden, 
zij het dat over de bedragen daarvan nog wel nadere studie 
nodig zal zijn, gelet ook op tabel 5.18. 
Op de gevolgen van het invoeren van de verfijning voor artikel 
12-gemeenten wordt in hoofdstuk 6 nader ingegaan. 
5.7.13 Veemarkt 
Uitsluitend in Leeuwarden in 1973, voor de aanvullende bijdra-
gen 1973 tot en met 1975, werd dit aspect door de inspecteur 
aangemerkt als verstorende factor (400 000 gulden). Hij sprak 
hier - evenmin als in Groningen - van 'structureel' versto-
rende factoren. Hij noemt ze alleen verstorend. Als zodanig 
beschouwde hij ook de veemarkt - evenals het Fries Orkest en 
Cambuur (beroepsvoetbal) - als bijzondere bovenplaatselijke 
voorziening in het kader van de centrumfunctie van Leeuwarden. 
De RGF kon de inspecteur daarin niet volgen, aangezien bij de 
veemarkt geen sprake is van de overheidssector in engere zin. 
Zoals in hoofdstuk 6 nog zal blijken, kreeg Leeuwarden slechts 
een saneringsbijdrage voor drie jaar. 
5.7.14 Baggeren 
Uitsluitend geaccepteerd als structureel verstorende factor 
tot een bedrag van 50 000 gulden in Lemsterland voor 1977 en 
volgende jaren. Betreft de havens en de geul naar het indu-
strieterrein. Buiten de bebouwde kom (niet dus in de haven van 
het havenbedrijf). Had ook onder 'havens' (of liever: 'water-
rijkdom') begrepen kunnen zijn. 
5.7.15 Bosbezit/woeste grond 
De handleiding voor inspecteurs zegt daarvan het volgende: 'De 
exploitatie van bos is in het algemeen een onvoordelige zaak 
(alleen door mechanisatie ís enig rendement mogelijk, doch de 
gemeentelijke bossen liggen meestal te ver verspreid). Op 
zich is dit geen structureel verstorende factor, omdat voor 
dergelijke kosten ín het algemeen compensatie kan worden ge-
vonden (hoge oppervlakte-uitkeringen, woon-, forensen- en toe-
ristenbelasting). In bosrijke streken kan de brandpreventie 
als structureel verstorende factor worden erkend. In sommige 
gevallen ware te overwegen er bij de gemeenten op aan te drin-
gen het beheer van het bosbezit of verkoop van de bossen aan 
Staatsbosbeheer over te dragen, teneinde een efficiëntere ex-
ploitatie te bevorderen. Veel gemeenten zijn namelijk met be-
trekking tot het bosbeheer onvoldoende geëquipeerd.' 
Daar waar deze verstoring, ondanks de aangegeven gedragslijn, 
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als structureel verstorende factor is erkend, betreft het ex-
cessieve uitgaven wegens bosbezit, bij gemeenten in beheer. 
Zoals in hoofdstuk 3 is uiteengezet, werd in het verleden 
reeds onderzocht of er behoefte was aan een verfijning voor 
zogenaamde recréâtiegemeenten. Gebleken is daarbij, dat deze 
behoefte althans voor de kustgemeenten niet aanwezig was. Voor 
de 'land-recreatie'-gemeenten werd overwogen, dat deze met een 
- toen voorgenomen - verbetering van de oppervlakte-uitkering 
waarschijnlijk voldoende zouden zijn tegemoet gekomen. 
In verband met het voorkomen van deze structureel verstoren-
de factor is nagegaan of een relatie gevonden kon worden tus-
sen de desbetreffende gemeenten en de gemeenten die in aanmer-
king komen voor een bijdrage van de minister van CRM op grond 
van de Beschikking Natuurbijdragen respectievelijk de Beschik-
king Bosbijdragen(13). Op grond van deze beschikking kan een 
gemeente in aanmerking komen voor een bijdrage per hectare per 
jaar voor het beheer van een bosgebied. De hoogte van de bij-
drage varieert van 25 tot 115 gulden per jaar, afhankelijk van 
het al dan niet toegankelijk zijn voor publiek en van de kwes-
tie of er al dan geen beheersplan wordt opgesteld en/of bijzon-
dere beheersmaatregelen nodig zijn vanwege de ligging nabij be-
volkingscentra. Soortgelijke mogelijkheden zijn aanwezig voor 
natuurterreinen. 
Uit tabel 5.19 blijkt, dat zeer veel gemeenten (voor vaak zeer 
grote oppervlakten bos- en/of natuurterrein) in aanmerking ko-
men voor bedoelde bijdragen. 
Tabel 5.19 Aantallen gemeenten, die in 1982 in aanmerking kwa-
men voor bos- en natuurbijdragen 














Gelet op deze aantallen bijdragen en de ermee gemoeide bedra-


























recreatie-gemeenten al voldoende tegemoetkoming krijgen 
- naast een veelal grotere oppervlakte-uitkering - voor de kos-
ten, verbonden aan de instandhouding van de desbetreffende bös-
en natuurterreinen. Een relatie met de toepassing van artikel 
12 is in ieder geval moeilijk te leggen, indien men het aantal 
gemeenten beziet dat deze verstoring heeft kunnen aantonen in 
de loop der jaren (na 1975 komt deze structureel verstorende 
factor niet meer voor). Overigens komen natuurlijk ook deze ge-
meenten (zie tabel 5.20) in aanmerking voor de bedoelde bijdra-
gen. 
5.7.16 Nietap/Roden/Leek 
Onder deze merkwaardige benaming werd in de gemeente Leek voor 
de jaren 1969 tot en met 1974 tot een bedrag van 50 000 gulden 
jaarlijks een structureel verstorende factor aangeduid, die 
samenhing met de volgende omstandigheden. De grens tussen de 
gemeenten Roden en Leek loopt dwars door het dorp Leek. Hier-
aan gebouwd ligt Nietap (gemeente Roden), dat volledig is ge-
oriënteerd op en profiteert van de voorzieningen in de gemeen-
te Leek. Mede door het inwoner-accres van Nietap profiteerde 
Roden van de verfijningsregeling snelgroeiende gemeenten. Leek 
valt daarbuiten, maar heeft wel extra uitgaven voor Nietap. 
Dit werd als structureel verstorende factor beschouwd. 
5.7.17 DACW/werkgelegenheidsprojecten 
De aanvullende werkgelegenheidssubsidies kunnen op elk hoofd-
stuk van de gemeentebegroting aan de orde komen. In de hand-
leiding is onder hoofdstuk VI een afzonderlijke plaats inge-
ruimd voor enkele beschouwingen over subsidies voor Aanvullen-
de Civieltechnische Werken (ACW). De bedoeling van deze subsi-
dies is dat de uitvoering van werken in het belang van de be-
vordering van de werkgelegenheid wordt vervroegd. De subsidie 
beoogt nu de gemeenten compensatie te bieden voor de kapitaal-
lasten over de periode van deze vervroeging. De subsidie be-
draagt 95% van de netto subsidiabele kosten. Aangezien men met 
een subsidie van 50% in marginale en artikel 12-gemeenten nau-
welijks uit de voeten kon - er zouden daar ernstige verstorin-
gen in de budgetten ontstaan -, worden op deze basissubsidie 
van 50% toeslagen gegeven, variërend van 1 tot 45%, afhanke-
lijk van de financiële draagkracht van de gemeenten (via een 
sleutel, afgeleid van de algemene uitkering uit het Gemeente-
fonds, exclusief de uitkering sociale zorg). Hoe kleiner de ge-
meente, des te hoger de toeslag. Voor artikel 12-gemeenten is 
dit altijd 45%. De totale subsidie is hier derhalve 50 + 45% » 
95%. De subsidiabele kosten zijn de totale kosten, verminderd 
met mogelijke baten (gekapitaliseerde belasting, bijdragen van 
derden, en dergelijke). 
In beginsel worden artikel 12-gemeenten in de gelegenheid ge-
steld hieraan mee te doen (in het belang van de bestrijding 
van de werkloosheid). Evenzeer wordt er echter van uitgegaan, 
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dat dergelijke investeringen neutraal in het budget werken. 
In dit opzicht breken de exploitatiekosten de gemeenten echter 
dikwijls de nek (zwembaden, sporthallen, dorpshuizen en derge-
lijke). 
Gelet op het feit dat er, dank zij deze extra injecties, veel-
al een goed voorzieningenpeil valt te constateren, was er soms 
aanleiding om een belastingvoorschrift op te leggen, waarbij 
er mede gelet werd op de draagkracht van de bewoners. De res-
tant-kapitaallasten en de exploitatiekosten zullen in het alge-
meen geen structureel verstorende factor kunnen opleveren. De 
gemeente moet dergelijke kosten zelf opvangen. Is er evenwel 
sprake van grote werken in een kleine gemeente of is er sprake 
van werken waarvan het nut voor het voorzieningenniveau twij-
felachtig is, dan kunnen de kosten als een verstorende factor 
te voorschijn komen. 
Rekening wordt gehouden met de opbrengst van de verfijning 
'probleemgebieden' en later met de verfijning 'sociale struc-
tuur'. Voorts wordt in het oog gehouden dat ook in andere ge-
bieden - met behulp van de refe'le accressen - dit soort voor-
zieningen mogelijk is of wordt. De handleiding gaat vervolgens 
in op de werkgelegenheidsmaatregelen welke hebben geleid tot 
wijzigingen van het verdeelsysteem op grond van de FVW '60. 
In het kader van de bevordering van de werkgelegenheid zijn 
uit het Gemeentefonds in 1975 achtereenvolgens bij circu-
laires van 10 januari 1975 en 6 juni 1975 extra injecties ge-
geven, respectievelijk 100 en 135 miljoen gulden, welke een 
ondersteuning moeten vormen bij de opvang van de voor rekening 
van de gemeenten blijvende lasten van werken in werkgelegen-
heidsprogramma's en de gemeenten in staat moeten stellen nieu-
we werken te entameren. Naar de toenmalige staatssecretaris 
van Binnenlandse Zaken zijn deze injecties ook wel 'Polak-gel-
den' genoemd. 
Het betreft: 
- verhoging grenzen factor 24,3% belastbare opbrengst van 10 
en 30 gulden tot 12 en 36 gulden per inwoner; 
- verhoging schaalbedrag met 1,20 gulden; 
- verdubbeling verfijning rioleringen voor aansluitingen van 
1975 en latere jaren; 
- invoering vast bedrag van 30 000 gulden per gemeente met ge-
differentieerde verlaging van de schaalbedragen; 
- invoering verfijning 'sociale structuur'; 
- verhoging uitkeringspercentage (1,5 punt met ingang van 
1976). 
Ten aanzien van deze maatregelen hebben de navolgende gedrags-
regels met betrekking tot de toepassing van artikel 12 gegol-
den: 
1 Reeds toegekende aanvullende bijdragen en aanvullende uitke-
ringen worden niet gewijzigd. 
2 Aanvullende bijdragen en aanvullende uitkeringen voor 1975 
werden berekend alsof de werkgelegenheidsmaatregelen niet geno-
men waren. 
3 Aanvullende bijdragen en aanvullende uitkeringen voor 1976 
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en volgende jaren werden berekend met inbegrip van de werkgele-
genheidsmaatregelen. (Uitkeringen Gemeentefonds berekenen in-
clusief de vermelde maatregelen; de besteding van de werkgele-
genheidsgelden moet in de uitgavenraming zijn opgenomen; ver-
deelstoornissen en structureel verstorende factoren worden ge-
baseerd op de aldus verhoogde inkomsten en uitgaven-ramingen.) 
Soms konden verstoringen verdwijnen (hoge opbrengst 24,3%), 
soms konden er nieuwe opdoemen (bijvoorbeeld als een gemeente 
het geld aan wegen heeft besteed, waardoor een latente factor 
manifest is geworden). Wanneer het bedrag van de verdeelstoor-
nissen en structureel verstorende factoren daalde tot onder 
het relevante begrotingstekort, kon, indien de financiële po-
sitie van de gemeente dat noodzakelijk maakte, een sanerings-
bijdrage worden toegekend. Deze liep met ingang van 1977 in 
een beperkt aantal jaren af. 
Tot zover de samenvatting van de handleiding ter zake. 
De weergegeven gedragsregels berustten op een circulaire van 
de minister van Binnenlandse Zaken(14), waarbij het desbetref-
fende advies van de RGF werd gevolgd. Dit advies kwam hierop 
neer, dat een lagere aanvullende bijdrage of aanvullende uitke-
ring voor 1975 in strijd zou zijn met de bedoeling van het be-
schikbaar stellen van de extra gelden. De RGF(15): 'Na 1975 
zullen wèl meer of hogere saneringsbijdragen te voorschijn 
komen, omdat een groter deel van het tekort, dat vanwege de 
extra middelen niet is gedaald, niet door structurele factoren 
wordt gedekt. Bij de afbouw van die saneringsbijdragen kan in 
aanmerking worden genomen dat een groot deel van de in 1975 ge-
dane extra uitgaven zonder de werkgelegenheidsmaatregelen in 
één van de komende jaren in het normale budget zouden zijn 
ingepast. Daarvoor komt nu in de plaats de inpassing in het 
budget van de afloop van de saneringsbijdrage. Wat de termijn 
betreft zou gedacht kunnen worden aan 10 jaar. Door deze weg 
te bewandelen, wordt wel een ongelijkheid geschapen tussen de 
gemeenten waarvan reeds een aanvullende uitkering voor de 
jaren na 1975 is vastgesteld en de andere gemeenten. Dit be-
zwaar kan enigszins verzacht worden door de afbouw in 1977 te 
laten beginnen, omdat van de 53 reeds vastgestelde aanvullende 
uitkeringen er 6 doorlopen tot 1977, 8 tot 1978, 2 tot 1979 en 
11 tot 1980 of later.' 
Het is mede naar aanleiding van vragen in de Tweede Kamer, in 
het bijzonder met betrekking tot gemeenten in het noorden van 
het land, dat deze problematiek aldus werd opgelost. 
De gemeenten nu waarin de bovengenoemde structureel verstoren-
de factor als zodanig werd aangetroffen, zijn vermeld in tabel 
5.21. 
Hoewel deze structureel verstorende factor zich als zodanig 
maar in weinig gemeenten voordeed, wordt daarop toch nog inge-
gaan, omdat de werkgelegenheidsbevordering en het stimule-
ringsbeleid in het algemeen in vele andere structureel versto-
rende factoren terug te vinden waren. 
Oorspronkelijk was het bij het aanvullende werkgelegenheidsbe-
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leid gebruikelijk, daarvoor afzonderlijke zogenaamde DACW-pro-
jecten te stimuleren en via hoge percentages te subsidiëren, 
waardoor vooral in het noorden en uiterste zuiden van ons land 
zeer veel projecten tot stand kwamen, die daardoor mede het 
voorzieningenpeil omhoog brachten en geen of nauwelijks kapi-
taallasten aan de gemeenten oplegden. In de loop der jaren 
leidden deze wel in veel gevallen tot ondraaglijke exploita-
tielasten. 
Bovendien rees twijfel aan het uiteindelijke effect van deze 
methode voor de werkgelegenheid. Uit het onderzoek van Maarse 
naar het aanvullende werkgelegenheidsbeleid in de jaren 1972 
tot en met 1978(16) blijkt dat het voor veel gemeenten vaak 
meer een buitenkansje was om bepaalde extra voorzieningen van 
de grond te krijgen. De regering was het echter te doen om de 
(conjuncturele) bestrijding van de werkloosheid. 
Hierboven werd het probleem van de exploitatielasten reeds 
vastgesteld. Met name gold dat voor de drie noordelijke pro-
vincies. Maarse constateert dat in de onderzoeksperiode in 
totaal in ons land gemiddeld 366 gulden per inwoner aan aan-
vullende werken werd besteed(17). In Groningen, Friesland en 
Drente was dit respectievelijk 1 209, 1 116 en 1 719 gulden 
per inwoner en waren dus ook de effecten op de exploitatie-
lasten veel groter. Anderzijds constateert hij dat aanvullende 
werken ook dienden om juist artikel 12-gemeenten te helpen aan 
noodzakelijke voorzieningen, die anders niet haalbaar waren ge-
weest(18). 
Overigens rekent Maarse ten dele af met het sprookje, dat 
juist door dit beleid de grote ongelijkheid zou zijn ontstaan 
tussen het voorzieningenbestand in de desbetreffende provin-
cies en dat in de rest van ons land. Op het terrein van sport-
en recreatieve voorzieningen kan hooguit van een toename van 
de ongelijkheid worden gesproken, bij de zwembaden en sport-
hallen is zelfs dat niet zonder meer het geval. 
In 1975 werd een geheel andere weg gekozen, namelijk via de 
zogenaamde Polak-gelden, waarvan in de handleiding ook sprake 
is. Daarover werd in hoofdstuk 2 reeds gesproken bij de behan-
deling van de desbetreffende gemeentefondsbegrotingen in de 
Tweede Kamer. Op die manier werden structurele verbeteringen 
in het Gemeentefonds tot stand gebracht in het kader van de 
werkgelegenheid. Deze wijze van stimulering heeft veel meer 
effect gehad. De regering deed de Kamer mededeling van het 
effect van de extra uitkeringen in 1975. Daaruit blijkt dat de 
gemeenten 'met voortvarendheid aan het werk zijn gegaan met de 
extra middelen'. Met de uitkeringen werd een effect van meer 
dan het tienvoudige aan investeringen in onder andere (we-
gen)bouw, rioleringen en sportaccommodaties bereikt(19). 
De hierboven weergegeven structureel verstorende factor heeft 
dus uitsluitend betrekking op een aantal op de 'oude' methode 
gebaseerde werkgelegenheidsprojecten, die later veel minder 
voorkwamen en in ieder geval toen nooit meer als structureel 
verstorende factor zijn geaccepteerd. Het effect van dit DACW-
beleid zal nog vaker aangeduid worden bij specifieke structu-
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reel verstorende factoren die daarvan het gevolg waren en niet 
onder deze meer algemene benaming werden aangeduid. 
Kwam dus een aantal gemeenten oorspronkelijk in moeilijkheden 
als gevolg van het DACW-beleid, later in 1975 werden vele ge-
meenten uit de tekort-positie gehaald, mede door de toen door-
gevoerde structurele verbetering van de uitkeringen uit het Ge-
meentefonds via de werkgelegenheidsgelden. 
5.7.18 Begraafplaatsen 
De handleiding zegt over begraafplaatsen, dat in het totaal 
van het uitgavenpatroon op begrotingshoofdstuk VI de kosten 
van begraafplaatsen veelal een ondergeschikte factor zijn. Ver-
storing is denkbaar bij de stichting van een nieuwe c.q. uit-
breiding van een bestaande begraafplaats, vooral in gemeenten 
met een slechte bodem; bij de aanwezigheid van veel begraaf-
plaatsen (meerkernigheid, herindeling); en als gevolg van de 
stichting van een crematorium in de nabijheid van een begraaf-
plaats, waardoor de exploitatie van de begraafplaats ongunsti-
ger wordt. Gestreefd moet worden naar een zo hoog mogelijk dek-
kingspercentage; dat zou in ieder geval 30-35% moeten zijn, 
maar soms zal zelfs dit moeilijk haalbaar zijn. 
Dit is geen structureel verstorende factor, tenzij in uitzon-
deringsgevallen (bijvoorbeeld: zeer slechte bodem). In de prak-
tijk betreft het inderdaad uitzonderingsgevallen, zoals uit 
tabel 5.22 blijkt. 
In deze gevallen werd 'begraafplaatsen' als structureel versto-
rende factor aangemerkt om een aantal verschillende redenen: 
- vanwege de slechte bodem in Appingedam, Haaften, Kamerik 
(aanleg nieuwe begraatplaats met instemming ministers); 
- wegens meerkernigheid in Nieuwe Schans, Stedum, Gieten, 
IJsselham, Est_ en Opi^nen en Zeevang; 
- door de kleinschaligheid in Beets, Kwadijk (uitbreiding be-
graatplaats op advies Provinciale Waterstaat groter dan voor-
genomen om niet te hoeven faseren; ook slechte bodem), Olde-
kerk (oude, bij de kerk gelegen begraafplaats was vol; gemeen-
te heeft nieuwe aangelegd), Warttum (buiten gebruik gestelde 
begraafplaats, die wel onderhouden moest worden, maar geen 
inkomsten meebracht); 
- vanwege de bouw van een crematorium in Zuidhorn (drie alge-
mene begraafplaatsen; crematorium gsticht op 12 km afstand; 
inkomsten lopen terug; 50% als structureel verstorende fac-
tor). 
Hoewel natuurlijk ook bij begraafplaatsen sprake kan zijn van 
een zekere mate van eigen beleid, ligt dit toch anders dan bij 
plantsoenen. De problematiek ten aanzien van begraafplaatsen 
heeft vaak zeer gevoelige aspecten. Zoals uit het bovenstaande 
moge blijken, gaat het hier om een verstoring waarvan de oorza-
ken opnieuw veelal zijn terug te voeren tot kleinschaligheid, 
meerkernigheid en slechte bodem. Ook bij de per 1 januari 1981 
resterende structureel verstorende factoren is dit het geval. 
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Tabel 5.18 Verstorende factor: slechte bodem (inclusief gemis 
verfijning) 
Gemeentenaam 



























































































































































































Tabel 5 . 2 0 Verstorende f a c t o r : b o s b e z i t / w o e s t e grond 































































Tabel 5 .21 Verstorende f a c t o r : 66 DACW/werkgelegenheidsprojec-
t e n 




SCHEEMDA 27 27 
SLEEN 
Tabel 5 . 2 2 Verstorende f a c t o r : b e g r a a f p l a a t s e n 
Gemeentenaam 1967 1968 
APPINGEDAP! 
BEETS 


















































































5.7.19 Riolering/zuivering (inclusief gemis verfijning) 
Allereerst wordt geciteerd hetgeen de handleiding ter zake ver­
meldt : 
'Riolering 
De koeten van nieuwe rioleringsplannen lopen zeer sterk uit­
een. Daarvoor zijn verschillende oorzaken aan te wijzen: 
a bebouwingsdichtheid 
b aard van de bebouwing (lint- en dijkbebouwing e.d.) 
с meerkernigheid (persleidingen, pompstations e.d.) 
d slechte bodem (onderheien) 
e zelfreinigend vermogen van het oppervlaktewater 
_£ eventueel hoge investeringssubsidie (ACW). 
Tot nu toe zijn excessieve rioleringskosten niet erkend als 
structureel verstorende factor. Gemeenten konden compenseren 
met rioolbelasting, verfijning, baatbelasting en in nieuwe 
woonwijken door middel van calculatie in de grondprijs. Veel 
moeilijke gevallen werden voorts opgelost via ACW-programma's. 
Ingaande 1976 werd de verfijning algemene uitkering riolerin-
gen verdubbeld. Dit kan voor een aantal onrendabele riolerin-
gen weer enig soelaas geven. 
Voorshands gelden de volgende regels: 
1 De excessieve kosten van vóór 1975 mede met het oog op de 
Wet Verontreiniging Oppervlaktewateren (her)aangelegde riole-
ringen worden, voorzover ze niet gecompenseerd worden, als ver-
deelstoornis aangemerkt. 
2 De excessieve kosten van in 1976 of in een daarop volgend 
jaar, in verband met de Wet Verontreiniging Oppervlaktewateren 
(her)aangelegde rioleringen worden bij het a.b./a.u.-beleid 
niet in aanmerking genomen (aangezien in de begroting van Vo-
Mil voor het jaar 1975 en 1976 een bedrag voor deze riole-
ringswerken is uitgetrokken). 
3 Zolang de onder 2 bedoelde nieuwe regeling nog niet werkt, 
wordt getracht de meest noodzakelijke rioleringswerken in de 
ACW-programma's te "slijten". 
N.B.: Vergelijking van de kosten van bestaande rioleringen 
tussen groepen van gemeenten is - door de sterk uiteenlopende 
situaties - niet goed mogelijk.' 
Uit het in tabel 5.23 gegeven overzicht blijkt dat deze struc-
tureel verstorende factor inderdaad na 1975 - behalve in Zaan-
stad - niet meer voorkomt. 
Mede door de (verdubbeling van de) desbetreffende verfijning, 
door hogere heffingen ter zake (onder meer via de jaarlijks 
vastgestelde minimum-norm voor het rioolrecht) en de over-
dracht van zuiveringsinstallaties aan zuiveringsschappen en 
dergelijke, is deze factor als zodanig vrijwel verdwenen in de 
loop der jaren. Wel is deze verstoring natuurlijk nog aanwezig 
als onderdeel van de structureel verstorende factoren zoals 
waterrijkdom, slechte bodem, meerkernigheid, historische stads-
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kern en kleinschaligheid. De thans nog alleen in Zaanstad aan-
getroffen verstorende factor is ook te verklaren uit waterrijk-
dom en slechte bodemgesteldheid. 
Verwezen wordt tenslotte naar hetgeen is gesteld bij de des-
betreffende verfijning in hoofdstuk 3. 
5.7.20 Stadeuitbreiding/groeitaak (niet-grondbedrijf)/snelle 
groei/herstructurering 
Zoals de omschrijving van deze structureel verstorende factor 
al aangeeft, betreft het hier vanuit de buitenwereld op de ge-
meenten afkomende ontwikkelingen, waarvan de financiële ge-
volgen (nog) niet binnen het normale budget kunnen worden op-
gevangen. De handleiding zegt hierover het volgende: 
'Herstructurering 
Indien de structuur van een gemeente overhoop wordt gehaald, 
kan dat extra uitgaven met zich brengen (van dijkdorp wordt de 
gemeente landdorp, verplaatsing van het centrum Leeuwardera-
deel). Dit komt hoofdzakelijk tot uitdrukking in de hoogte 
van de kapitaalslasten. Dit is als structureel verstorende fac-
tor aanvaard, waarbij de extra kosten natuurlijk kritisch moe-
ten worden benaderd.' 
Het gaat hier dus om factoren die de gemeente zelf niet in de 
hand heeft - al is de opvang van de gevolgen natuurlijk ook 
ten dele eigen beleid - en waarop ook het verdeelsysteem niet 
(tijdig) kan inspelen. Behalve via de verfijning 'snelle 
groei' en de verfijning 'groeikernen' (beide een onderdeel van 
de verfijning 'ongewoon bevolkingsverloop', zie paragraaf 
3.2.4) is in dit soort ontwikkelingen, welke veelal plaatsvin-
den in het kader van verstedelijkingsbeleid en daarop geënte 
streek- en bestemmingsplannen, niet voorzien. Hierbij dient 
ook de mijnsluitingsproblematiek te worden betrokken. 
De gemeenten waar deze structureel verstorende factor als zo-
danig werd aangetroffen, zijn op een rijtje gezet in tabel 
5.24. 
In vrijwel alle gevallen is uit het onderzoek gebleken, dat er 
sprake is van gevolgen voor de gemeenten van (oveigens op zich-
zelf geenszins aan te vechten) beleid van de hogere overheden. 
De gevolgen van de daaruit voortvloeiende herstructurering zou-
den - met uitzondering van het natuurlijk overal wel aanwezige 
element van eigen beleid - niet dienen te worden afgewenteld 
op het Gemeentefonds. In de meeste gevallen is dit via sane-
ring toch gebeurd. Voor de thans resterende gevallen zal - in-
dien de uitkeringen uit het GF ook in de toekomst niet in vol-
doende mate de betrokken gemeenten tegemoet komen - daarvoor 
een oplossing moeten komen via rechtstreekse bijdragen van de 
betrokken departementen zéker gelet op de zeer grote bedragen 
waarom het hier gaat. In feite is ook een deel van de structu-
reel verstorende factoren van Helmond te wijten aan omstandig-
heden, zoals hiervóór omschreven. Daarop en op een aantal 
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andere gemeenten wordt in hoofdstuk 6 teruggekomen. 
5.7.21 Stormechade/waterenood/oorlogsschade 
Betreft de gemeenten, genoemd in tabel 5.25. 
- In Buurmalsen betrof het de kapitaallasten van de overge-
bleven schadepost wegens windhoos in het verleden. 
- In Middelharnis ging het om de uitgaven als gevolg van de 
watersnood in 1953, gedaan in de voormalige gemeente Nieuwe 
Tonge. 
- In Oostflakkee betrof het de drie voormalige gemeenten welke 
nu Oostflakkee vormen. Voorheen werd hiervoor een subjectieve 
verhoging gegeven; de garantieregeling, die mede daarop was ge-
baseerd, liep af ingaande 1965. (ingaande 1969 vervangt deze 
structureel verstorende factor in Oostflakkee de verstoring 
die in 1967 en 1968 onder de naam 'havens' viel). 
- In Nieuw Vossemeer ging het eveneens om de nasleep van de 
watersnood in 1953. Alle wegen werden toen gereconstrueerd en 
nieuwe riolering werd aangelegd. 
- In Standdaarbuiten waren het de kapitaallasten van het res-
tantbedrag wegens herstel grote oorlogsschade. Mede in verband 
met kleinschaligheid geaccepteerd. 
- In Willemstad ging het om restant boekwaarde herstel waters-
noodschade. In 1968 is deze in één keer via een hogere aan-
vullende bijdrage weggeboekt. Willemstad kampte sinds 1965 met 
tekorten, terwijl de garantie-uitkering nog moest worden inge-
lopen. Zonder deze lasten was Willemstad geen artikel 12-ge-
meente geworden. De tweede structureel verstorende factor was 
die wegens algemene bestuurskosten (kleinschaligheid). Naar de 
mening van de inspecteur viel Willemstad ten onrechte niet on-
der de verfijning 'kleine stedelijke gemeenten'. (Willemstad 
voerde een zeer zuinig beleid. De tekorten werden in drie jaar 
tijd via de aanvullende bijdrage gesaneerd.) 
- In Roermond ging het om de gevolgen van (vaker weerkerende) 
wateroverlast, welke eenmalig zijn 'meegenomen' als structu-
reel verstorende factor. 
- Ten aanzien van de opvang van de sneeuwstormschade in 1979 
in het noorden des lands, verwijs ik naar paragraaf 5.7.1. 
Het betreft hier een - vanwege de aard daarvan - zeer inciden-
teel voorkomende structureel verstorende factor, welke ten de-
le samenhangt met de kleinschaligheid en de geografische lig-
g ing. Met uitzondering van het ene jaar in Roermond, kwam 
deze verstorende factor uitsluitend voor in kleine gemeenten 
en is via sanering thans nagenoeg verdwenen. In het algemeen 
zal het Gemeentefonds slechts dan kunnen dienen voor de op-
vang van lasten wegens bijzondere calamiteiten, als die niet 
op andere wijze worden opgevangen (Rampenfonds, tegemoetko-
ming wegens droogteschade(20)). Dan echter steeds als een vorm 
van sanering. Deze problematiek kan in de toekomst actueel wor-
den bij eventuele nieuwe milieurampen, zoals in Lekkerkerk. 
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Daar werd artikel 12 niet toegepast, maar voor de vaststelling 
van de rijksbijdragen werd wel een soortgelijke benadering ge-
volgd. Het is ook onjuist, dit soort calamiteiten via artikel 
12 af te wikkelen. 
5.7.22 AHOB (automatische halve overwegbomen) 
Betreft een uitsluitend in Buurmalsen voor de jaren 1969 tot 
en met 1973 geaccepteerde structureel verstorende factor' 
(2 000 gulden) in verband met de gemeentelijke bijdrage in de 
verbetering van de spoorwegovergangbeveiliging. Hangt samen 
met de kleinschaligheid. 
5.7.23 Rente voorfinanciering infrastructuur 
Betreft de rentelasten wegens overbrugging van de termijn 
tussen de betaling van aannemingssommen en de ontvangst van 
rijkssubsidie voor belangrijke infrastructuurwerken in de ge-
meente Born. Zie in verband hiermee het gedeelte over herstruc-
turering (paragraaf 5.7.20) waaronder deze structureel versto-
rende factor ook had kunnen worden begrepen. 
5.8 Eigendommen, niet voor de openbare dienst bestemd (hoofd-
stuk VII gemeentebegroting) 
5.8.1 Inleiding 
Zoals de omschrijving van dit begrotingshoofdstuk al aanduidt, 
gaat het hier om de inkomsten en uitgaven, verband houdend met 
die eigendommen welke niet op de eerste plaats bedoeld zijn 
voor de uitvoering van gemeentelijke taken, doch evenzeer ei-
gendom zouden kunnen zijn van - en beheerd worden door - parti-
culieren. Het gaat hier dus om de exploitatie van gronden bui-
ten het grondbedrijf en om bijvoorbeeld panden welke niet voor 
de openbare dienst zijn bestemd, maar veelal in gebruik zijn 
gegeven aan derden. 
Het is duidelijk dat de gemeente - indien althans vaststaat, 
dat ook in de toekomst deze eigendommen niet voor openbare 
doeleinden nodig zijn - deze beter zal kunnen afstoten, indien 
uit de exploitatie daarvan een nadelig saldo ontstaat (aangeno-
men dat niet via een legaat of anderszins de gemeente de ver-
plichting heeft tot blijvend beheer, maar dan zal het veelal 
voor een bepaald doel zijn en dus voorkomen op één van de an-
dere hoofdstukken van de begroting). In het algemeen kan dan 
ook gesteld worden, dat de hier bedoelde eigendommen in begro-
tingshoofdstuk VII geen nadelig saldo meebrengen voor de ge-
meente; vaak zelfs is het tegendeel het geval. 
Een tweede belangrijk onderdeel van de in dit begrotingshoofd-
stuk voorkomende inkomsten en uitgaven vormen die welke betrek-
king hebben op de bespaarde rente van reserves. Deze rente zal 
veelal - in het bijzonder bij bedrijfs- en bestemmingsreser-
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ves - weer worden uitgekeerd aan het bedrijf respectievelijk 
toegevoegd aan de reserves en dan dus zowel aan de inkomsten-
als aan de uitgavenzijde voorkomen in hoofdstuk VII. Daar waar 
dit niet het geval is - bijvoorbeeld bij de 'algemene' reser-
ves - vormt de bespaarde rente een inkomstenpost, welke in de 
algemene dienst tot extra bestedingsruimte leidt. Het zal dui-
delijk zijn, dat gemeenten die - door welke oorzaak dan ook -
minder reserves hebben dan gemiddeld, in dat opzicht in het 
nadeel verkeren. In hoeverre dat in de praktijk geleid heeft 
tot het accepteren van een structureel verstorende factor, 
blijkt uit het navolgende. 
5.8.2 Huizen/gronden 
Ten aanzien van de grondexploitatie in het algemeen zegt de 
handleiding het volgende: 
Oorzaken van tekorten op de exploitatie van bouwgronden kunnen 
zijn: 
1 te optimistische prognoses ten aanzien van bevolkingsgroei 
en bedrijvigheid; 
2 te weinig regionale planning ten aanzien van de te verwach-
ten bedrijvigheid (competitie tussen gemeenten); 
3 wijziging van de inzichten betreffende het nationaal plano-
logisch beleid (zie de verschillen in de achtereenvolgende re-
geringsnota's ruimtelijke ordening en denk aan het thans tegen-
gaan van de sub-urbanisatie); 
4 verandering van de gedachten omtrent de groei van het natio-
naal produkt; 
5 door het ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Orde-
ning te laag gestelde grondprijs van kavels voor sociale wo-
ningbouw. 
Primair ligt de verantwoordelijkheid voor een financieel gezon-
de exploitatie van bouwgronden bij het gemeentebestuur, met in-
achtneming van het wettelijk toezicht hierop door Gedeputeerde 
Staten (begrotingstoezicht en goedkeuring in het kader van de 
Wet Ruimtelijke Ordening, onder andere betreffende artikel 7, 
lid 3, Besluit RO). 
Algemene regel: grondexploitatie moet geacht worden sluitend 
te kunnen plaatsvinden. Behalve door de eerder genoemde be-
leidsoorzaken kan een deficit ook ontstaan door onjuiste kost-
prijsberekeningen, niet-tijdige bijstelling hiervan in verband 
met bestemmingswijzigingen, verhoging van loon-, prijs- en 
rentepeil, enz. 
In overeenstemming met de gedragslijn die ook elders is ge-
volgd, worden verliezen op de exploitatie van gronden eerst in 
aanmerking genomen, nadat het desbetreffende complex is afge-
sloten. Tot zolang kan er geen sprake zijn van een (structu-
reel) verstorende factor. Allereerst moet dan bekeken worden 
of compensatie mogelijk is met overschotten op andere com-
plexen c.q. de algemene grondbedrijfsreserve. Kan dit niet, 
dan wordt onderscheid gemaakt tussen verliezen, betrekking 
hebbend op de periode tot en met 1966 en de verliezen van na 
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1966. Voor de eerste categorie kan het 'generaal pardon' voor 
oude tekorten gelden (gedurende maximaal vijf jaar een apart 
bedrag in de aanvullende bijdrage/aanvullende uitkering). Voor 
de recentere verliezen wordt een nader onderzoek gewenst ge-
acht (eigen beleid of autonome oorzaken, grootte van het be-
drag en dergelijke). De recentere verliezen leveren geen struc-
tureel verstorende factor op. Wel kan er sprake zijn van een 
(tijdelijke) verstorende factor, indien het verlies een gevolg 
is van autonome omstandigheden. Is het verlies te wijten aan 
eigen beleid, dan ware dit te behandelen naar analogie van de 
overige begrotingstekorten. 
Tot zover de handleiding. 
In dit begrotingshoofdstuk kan het slechte gaan om niet voor 
de openbare dienst bestemde bezittingen. (Voor de grondex-
ploitatie wordt ook verwezen naar paragraaf 5.6.3). Uit de 
hieraan verbonden aspecten van eigen beleid vloeit voort, dat 
daaruit nauwelijks mogelijkheden ontstaan om een nadelig saldo 
als structureel verstorende factor te bestempelen. Dit is dan 
ook slechts tweemaal gebeurd, namelijk in Sloten, waar het een 
nadelig saldo van de exploitatie van huizen betrof. Dit hing 
samen met kleinschaligheid en beschermd stadsgezicht, ingaande 
1975 (met uitzondering van 1976 slechts 10 000 gulden per jaar 
als structureel verstorende factor geaccepteerd), en in Ros-
sum, waar het ging om de staking van de rentebijschrijving op 
gronden, welke bij wijze van uitzondering door de inspecteur 
'in verband met de sanering van de financiën van Rossum' ge-
accepteerd werd voor 1969 en 1970 (180 000 gulden) en voor 
1971 (68 000 gulden). Op advies van de RGF werd deze structu-
reel verstorende factor echter door de minister in 1971 niet 
meer geaccepteerd (in strijd met de 'regels') en werd voor dat 
jaar dan ook een lagere aanvullende bijdrage toegekend dan 
door de inspecteur was vastgesteld. Ingaande 1972 is deze fac-
tor ook door de inspeteur niet meer als zodanig aanvaard. Ook 
in Rossum moet deze zeer tijdelijk geaccepteerde structureel 
verstorende factor worden gerelateerd aan het geringe draag-
vlak van de gemeente. 
5.8.3 Geringe reservepositie 
De handleiding zegt hierover: 'In vele niet-artikel 12-gemeen-
ten wordt op hoofdstuk VII een batig saldo aangetroffen (be-
spaarde rente van reserves, rendement op allerlei deelnemin-
gen, rendement woningbezit e.d.). In financieel marginale en 
artikel 12-gemeenten (waar de reserves in het algemeen zijn of 
worden aangewend ten behoeve van het evenwicht in de begro-
ting) is veelal eerder van een nadelig saldo sprake. Aangezien 
met de aanwezigheid van eigen vermogen bij de verdeling van de 
middelen over de gemeenten geen rekening wordt gehouden, waar-
bij nog komt dat het ontbreken van eigen vermogen volledig een 
zaak van eigen beleid van een gemeente kan zijn en dat kwanti-
ficering van de factor vrij moeilijk, zo niet onmogelijk is 






























































£ Tabel 5.23 Verstorende factor: r iolering, zuivering, gemis 
*" verfijning 
Geneentenaam 1)67 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 














ZAANSTAD 2600 2600 2600 2600 
T a b e l 5 . 2 4 V e r s t o r e n d e f a c t o r : s t a d s u i t b r . / g r o e i t a a k ( n i e t 
g r o n d b e d r . ) s n e l l e g r o e i / s t r u c t . v e r a n d . / h e r s t r u c t . 
Gemeentenaam 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 
ALKMAAR 400 500 700 
BEST 145 147 
BORN 102 104 259 322 358 387 387 387 30 40 
CAPELLE AAN DEN YSSEL 380 400 400 400 615 676 1160 1160 1160 1160 1160 1160 1160 
DEVENTER 232 232 232 232 232 232 232 
FYNAART EN HEYNINGEN 22 40 25 
GOUDA 2193 2193 2193 2193 
HEERLEN 400 400 683 1048 1048 1048 1048 1048 1715 650 500 500 500 500 
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trokken), wordt het ontbreken van eigen vermogen niet als 
structureel verstorende factor aangemerkt.' 
Deze structureel verstorende factor kwam voor in een aantal 
gemeenten, opgesomd in tabel 5.26. 
Met betrekking tot vrijwel alle hier genoemde gemeenten sig-
naleerde de inspecteur in zijn rapport een laag inkomensniveau 
en/of een laag voorzieningenpeil. (Hierop zal worden terugge-
komen in hoofdstuk 6 bij de bespreking van de relatie tussen 
structureel verstorende factoren en inkomensniveau in de di-
verse gemeenten.) Met uitzondering van Purmerend, Oudewater en 
Mijdrecht betreft het hier uitsluitend agrarische en klein-
schalige gemeenten. Met uitzondering van Purmerend (waarop in 
hoofdstuk 6 wordt teruggekomen) ging het bij alle genoemde ge-
meenten om een geringer bedrag wegens bespaarde rente over re-
serves op begrotingshoofdstuk VII dan de gemiddelde gemeente 
heeft, en is na 1973 deze structureel verstorende factor niet 
meer in nieuwe gevallen geaccepteerd. 
5.9 Onderwijs ca.(hoofdstuk VIII gemeentebegroting) 
5.9.1 Onderwijs in het algemeen 
De commissie-Oud stelde voor, de gemeenten via de FVW '60 een 
afzonderlijke uitkering toe te kennen voor het lager onder-
wijs. 
Over geen enkele van de verstoringen in het gemeentelijk bud-
get is sinds de totstandkoming van de FVW '60 zoveel te doen 
geweest - en nog steeds! - als over de tekorten op de onder-
wijsuitkeringen aan de gemeenten. Mede in het licht van de op 
handen zijnde integratie van kleuter- en lager onderwijs zijn 
de onderwijsuitkeringen volledig overgeheveld naar de begro-
ting van het departement van Onderwijs en Wetenschappen; het 
zijn dus specifieke uitkeringen onder verantwoordelijkheid van 
de betrokken bewindsman. (De RGF heeft een advies van andere 
strekking uitgebracht, namelijk om deze uitkeringen juist deel 
te doen uitmaken van de algemene uitkering uit het GF.) Ook de 
oud-secretaris van de RGF, Van Leeuwen, bepleitte nog onlangs, 
de onderwijsvergoedingen over te hevelen naar het Gemeente-
fonds(21). Ik ben van oordeel, dat dit op zichzelf een juiste 
zaak zou zijn, doch dat aan een tweetal daarvoor mijns inziens 
essentiële voorwaarden: voldoende middelen om in de uitgaven 
te kunnen voorzien en vermindering van de regelgeving en daar-
mede vergroting van de beleidsvrijheid van de gemeenten ter 
zake, nog niet is voldaan. Met betrekking tot dit laatste laat 
het ontwerp van de Wet op het Basisonderwijs eerder het tegen-
deel zien. 
Het voert te ver, hier uitvoerig in te gaan op alle discussies 
die er in de loop der jaren over de onderwijsuitkeringen zijn 
gevoerd. Vele malen is ook in de Tweede Kamer aangedrongen op 
vaststelling van de uitkeringsbedragen - ook voor kleuteronder-
wijs - op een zodanige hoogte, dat de gemeenten daarop niet be-
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hoefden toe Ce leggen. Daarbij moet wel vermeld worden, dat 
blijkens de MvT in de FVW '60 niet werd uitgegaan van volle-
dig kostendekkende uitkeringen. Het gaat om normbedragen, wel-
ke de 'redelijkerwijze door de gemeenten te maken kosten' over 
het algemeen zullen moeten dekken. Er is dus wel sprake van 
een zekere mate van eigen beleid van de gemeente, maar aan de 
andere kant is de regelgeving van rijkswege zodanig gedetail-
leerd, dat van enige vrijheid nauwelijks sprake is. 
Door het achterblijven van de normbedragen zijn de tekorten 
voor de gemeenten voortdurend gestegen; thans tot 750 miljoen 
gulden per jaar. Verklaarde de regering zich oorspronkelijk 
nog bereid om oplossingen voor de onderwijstekorten te zoeken, 
gaandeweg is van regeringswege steeds meer het geluid verno-
men, dat deze tekorten aan eigen beleid van de gemeenten te 
wijten zouden zijn. Om te komen tot vaststelling van de norm-
bedragen waarover de gemeenten minimaal zouden dienen te be-
schikken om in de 'noodzakelijke' kosten van onderwijs te voor-
zien, is destijds ingesteld de naar haar voorzitter genoemde 
commissie-Londo. Deze commissie heeft inmiddels een interim-
rapport uitgebracht, maar overigens vlot het bepaald niet erg 
met haar werkzaamheden en de op basis van de rapportage tot 
dusverre door de regering te nemen besluiten. De VNG heeft 
zich halverwege de werkzaamheden van de commissie-Londo be-
stuurlijk daaruit teruggetrokken, omdat zij zich niet langer 
met de gang van zaken kon verenigen.Verwezen wordt tenslotte 
naar de bespreking van de behandeling van de onderscheidene 
Gemeentefondsbegrotingen in hoofdstuk 2. 
Thans zal slechts worden ingegaan op de vraag, of en in hoe-
verre onderwijstekorten in de loop der jaren zijn geaccep-
teerd als structureel verstorende factor. Zoals al eerder ge-
steld, kunnen tekorten op doeluitkeringen als zodanig voor de 
toepassing van artikel 12 niet als structureel verstorende fac-
tor worden aangemerkt. Daarbij zijn echter zeer wel kantteke-
ningen te maken: daar zijn allereerst de wettelijke voorschrif-
ten waaraan de gemeente moet voldoen, vooral de gelijkstelling 
openbaar en bijzonder onderwijs, alsmede het feit dat - na ad-
vies van de inspecteur van het onderwijs - de gemeente welis-
waar moet beslissen over de noodzaak van de uitgaven, maar dat 
zij bij beroepsprocedures niet zelden in het ongelijk wordt ge-
steld. 
Bij het accepteren als structureel verstorende factor kan het 
uitsluitend gaan om andere oorzaken dan te lage onderwijsuitke-
ringen, welke voor alle gemeenten gelden. Deze oorzaken liggen 
ook hier in hetzelfde vlak als ten aanzien van vele andere 
structureel verstorende factoren het geval is, zoals hierna 
zal blijken. 
De handleiding zegt over de onderwijsuitkeringen dat de gemeen-
ten, binnen een sluitende begroting, zelf de onderwijstekorten 
zullen moeten dragen. Overigens wordt hierbij niet anders ge-
handeld dan bij andere te saneren sectoren van gemeentelijke 
uitgaven. Op' basis van het eerste aanvullende-bijdrage-jaar 
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doet de inspecteur hierover in zijn rapport een aanbeveling. 
Bij een aantal gemeenten is soms sprake van duidelijk structu-
reel verstorende factoren die het tekort of een deel daarvan 
verklaren, zoals leegstaande lokalen waarvoor geen vergoeding 
wordt genoten; onderbezetting van gymnastieklokalen; slechte 
bodemgesteldheid, met gevolgen voor het lager onderwijs; en 
het grote aantal kleine schooltjes. 
Een structureel verstorende factor kan niet hoger zijn dan het 
tekort op het desbetreffende onderdeel van de vergoedingen. 
Slechts in gemeenten die onder de verfijning bodemgesteldheid 
vallen, kan een structureel verstorende factor worden geno-
teerd. Per lokaal voor het gewoon lager onderwijs kan in aan-
merking worden genomen het bedrag dat de gemeente per lokaal 
als funderingstoeslag zou ontvangen, indien het een lokaal 
voor het kleuteronderwijs was. Voor de paallengte kan worden 
uitgegaan van het gewogen gemiddelde van de paallengten van de 
kleuterscholen in de gemeente. Het percentage dat de aldus ge-
vonden structureel verstorende factor uitmaakt van de stich-
tingskostenvergoeding, kan ook worden toegepast op dat deel 
van de exploitatiekostenvergoeding dat, globaal gezien, ver-
band houdt met groot en klein onderhoud, te weten circa 30% 
van de vergoeding per lokaal. 
Analoog aan de kleuteronderwijsvergoedingen kan voor één-, 
twee- en drieklassige scholen voor gewoon lager onderwijs als 
structureel verstorende factor worden genoteerd: 15% van de 
stichtingskostenvergoeding en 15% van de exploitatiekostenver-
goeding. 
Ten aanzien van de zogenaamde randvoorzieningen constateert de 
handleiding dat weliswaar het bedrag per leerling in vele ge-
meenten de laatste jaren niet onaanzienlijk is verhoogd, maar 
zich ook hier nog tekorten voordoen. In het kader van het aan-
vullende bijdragen/aanvullende uitkeringen-beleid dient voor 
wat betreft de onderwijsbegeleiding een duidelijk onderscheid 
gemaakt te worden tussen de schoolbegeleidingsdienst en de 're-
medial teacher'. De laatste wordt beschouwd - indien bovental-
lig en dus niet vergoed - als eigen beleid. Voor de schoolbege-
leidingsdiensten wordt in de Nota Schoolbegeleiding voorzien 
in een rijkssubsidie van circa 25%. Er kan hier sprake zijn 
van een structureel verstorende factor. Daarbij dient vooral 
gelet te worden op de omvang van de personeelsformaties. Voor 
zover de gemeente reeds een schoolbegeleidingsdienst heeft en 
zij de financiering niet aankan, zal dit als een tijdelijk ver-
storende factor kunnen worden aangemerkt. 
In enkele gemeenten bevindt zich een opleidingsschool voor de 
zeescheepvaart. De aanwezigheid is historisch bepaald. Het 
rijk draagt niet bij in de internaatskosten, ook niet in geval 
van grote tekorten. Het belang van een dergelijke voorziening 
ie echter niet beperkt tot de gemeentegrens. Hier kan sprake 
zijn van een tijdelijk verstorende factor; op den duur zullen 
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echter de tarieven van de internaten kostendekkend dienen te 
zijn. 
Tot zover de handleiding. 
Hierna volgt een overzicht van de gemeenten waar deze structu-
reel verstorende factor is geaccepteerd. Dat zijn er zeer 
veel, zoals uit tabel 5.27 zal blijken. 
Toelichting 
In het merendeel van de in tabel 5.27 genoemde gemeenten is 
'onderwijs' geaccepteerd als structureel verstorende factor 
wegens: 
1 Meerkernigheid: Deze brengt voor het onderwijs een aantal 
consequenties mee: 
- veel kleine scholen met kleine bezetting, hetgeen leidt tot 
gemiddeld hoge bedragen per leerlingen; 
- vergrijzing van de bevolking, doordat in de kleine kernen 
niet meer wordt gebouwd; 
- terugloop van het bevolkingsaantal in de kernen om dezelfde 
redenen; gevolg: leegstand van een deel van de lokalen; 
- onderbezetting van gymnastieklokalen, waarvoor immers een 
vergoeding geldt per klokuur; in een kleine kern wordt een 
volledige bezetting niet altijd gehaald. 
Deze omstandigheid gold voor 66 van de in tabel 5.27 genoemde 
gemeenten. 
2 Kleinschaligheid: In deze gevallen bestaat de gemeente 
slechts uit één kleine kern en gelden dezelfde problemen als 
bij meerkernigheid. Zeker geldt dit ten aanzien van de onder-
bezetting van gymnastieklokalen, aangezien dan een dergelijk 
lokaal voor de gemeenschap nog belangrijker is, als zijnde 
vaak de enige overdekte sportaccommodatie. Het vereiste van 
het aantal klokuren voor het onderwijs geldt echter ook hier. 
Voorbeelden hiervan zijn de gemeenten Blankenham, Wanneper-
veen, Linne, Pannerden, Cothen, Kwadijk en Zegveld. In deze 
laatste gemeente speelde ook het volgende punt een rol-, 
3 Slechte bodemgesteldheid: Het betreft hier de extra funde-
ringskostëtu Meestal werd dan - arbitrair - 50% van het on-
derwijstekort als structureel verstorende factor beschouwd. 
Overigens was dit een vrij willekeurige benadering; elders 
werd bijvoorbeeld 25% als zodanig geaccepteerd, zoals in Gou-
da en Reeuwijk. De slechte bodemgesteldheid speelde vooral 
een rol in Idaarderadeel, Zwartsluis, Harmelen, Kamerik, Die-
men (verschil met onderwijsvergoeding in Amsterdam werd niet 
als structureel verstorende factor meegenomen), Hoorn (grote 
aantallen buiten-leerlingen telde niet mee voor structureel 
verstorende factor), Ilpendam, Koog a/d Zaan, Langedijk, Noor-
der-Koggenland, Oosthuizen, Oostzaan, Oudendijk, Purmerend 
(tevens de excessieve reiskosten voor het aantrekken van leer-
krachten in deze groeigemeente), Zaandam, Zaandijk, Zaanstad, 


































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































alleen een percentage van de stichtingskosCen in aanmerking, 
maar ook van de exploitatiekosten; de RGF adviseerde, dit laat­
ste niet te accepteren), Oudewater, Reeuwijk, Schoonhoven en 
Woudrichem. 
Д Leegstand: Er kunnen verscheidene redenen zijn waarom school-
lokalen leeg komen te staan. Indien deze leegstand - zoals om­
schreven bij de schooltjes in de kleine kernen - geen gevolg 
is van eigen beleid, kan het daaruit voortvloeiende tekort als 
structureel verstorende factor worden beschouwd. Dit is ge­
beurd in: Appingedam (door het vertrek van de daar opgevangen 
'spijt-optanten'), Nieuweschans, Oude Pekela, Warff urn (twee lo­
kalen; later alleen nog als structureel verstorende factor de 
kleine school; RGF en minister: geen structureel verstorende 
factor, wèl 'meenemen' voor saneringsbijdrage), Beilen (door 
terugloop bevolking), Dwingelo (idem), Hedel, Millingen a/d 
Rijn (betreft VGLO-school), Waspik (onderbezetting gymnastiek-
lokaal), Grevenbicht (idem, alsmede onderbezetting schooltje 
voor schipperskinderen), Heerlen en Hoensbroek (in verband met 
terugloop bevolking; in verband met mijnsluitingen trekken 
vooral jonge gezinnen weg; gevolg van herstructurering dus!), 
Linne. 
5 Groeikernen: Naar aanleiding van Purmerend schreef de in-
specteur in zijn rapport: 'Het grote zorgenkind van de groei-
kernen blijven de onderwijsuitkeringen, zeker in het overloop-
gebied van Noord-Holland (in relatie tot Amsterdam). Hier is 
lang niet alleen sprake van eigen beleid.' De inspecteur vroeg 
zich in dit verband af, of groeikernen voor de onderwijsuitke-
ringen niet in een hogere klasse zouden behoren. Op deze vraag 
wordt later teruggekomen. Een tweede voorbeeld in dit verband 
is Capelle a/d IJssel: Hier ging het om een tezamen met Rotter-
dam opgezette bouwstroom (gemeenten lopen in elkaar over) om 
snel aan de behoefte aan schoollokalen te kunnen voldoen. Daar-
door zijn er hogere stichtingskosten dan normaal, terwijl Rot-
terdam hogere vergoedingen krijgt. De inspecteur stelde voor, 
dit verschil als structureel verstorende factor te accepteren. 
RGF + minister: nee! Wèl akkoord met acceptatie van de kosten 
van leegstand (naast slechte bodemaspecten) wegens snelle bouw 
nieuwe scholen, die niet op hetzelfde moment volliepen. 
6 Randgemeenten: Tenslotte zij met betrekking tot de onderwijs-
tekorten nog gewezen op de zogenaamde randgemeenten van grote 
steden. Bij de bespreking van de behoefte aan een verfijning 
voor deze gemeenten werd reeds op de onderwijsvergoedingen in-
gegaan. Een voorbeeld daarvan is Voorburg. Voor meer bijzon-
derheden over deze structureel verstorende factor wordt verwe-
zen naar het onderzoeksmateriaal. In hoofdstuk 4 werd de brief 
van GS van Noord-Holland aan de minister van Binnenlandse Za-
ken naar aanleiding van de aanvullende steun aan Andijk aange-
haald; voor dat College was er aanleiding om de onderwijste-
korten nooit op het relevante begrotingstekort in mindering te 
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brengen. 
Het accepteren van een structureel verstorende factor 'onder-
wijs' gebeurde daar waar sprake was van een aantal reeds 
eerder voor andere verstorende factoren vastgestelde oorzaken, 
zoals daar zijn meerkernigheid, herindeling, kleinschaligheid, 
slechte bodemgesteldheid, herstructurering (mijnsluitingen en 
groeitaak) en centrumfunctie. 
Ook voor de in de thans resterende artikel 12-gemeenten aanwe-
zige structureel verstorende factor 'onderwijs' geldt een aan-
tal oorzaken, waarnaar ook in andere opzichten de aandacht in 
de toekomst zal moeten uitgaan. Zo zullen de meerkernigheid, 
de slechte bodemgesteldheid en een groeifunctie via (verfijnin-
gen van) het verdeelsysteem binnen het Gemeentefonds of via 
specifieke uitkeringen tot een oplossing moeten worden ge-
bracht. Voor de onderwijsuitkeringen blijkt het voor de hand 
te liggen, een verhoging te overwegen indien er sprake is van 
kleine schooltjes of van slechte bodemgesteldheid. 
5.9.2 VHMO/Zeevaartschool 
Deze structureel verstorende factor kwam slechts voor in twee 
gemeenten. In Delfzijl (1967 tot en met 1974) betrof het het 
Internaat Abel Tasman Zeevaartschool. In vergelijking met de 
overige internaten in ons land was het tekort van Delfzijl het 
hoogste. Later werd dit via rijkssubsidie gedekt. De tweede 
gemeente met deze structureel verstorende factor was Coevor-
den, waar het in 1967 ging om een brugklas VHMO als experiment 
op grond van de Mammoetwet (96 000 gulden) en in 1968 tot en 
met 1970 het wachtgeld voor onderwijzers (13 000 gulden.) Met 
ingang van de inwerkiagtreding van de Mammoetwet zijn al dit 
soort uitgaven voor VHMO rechtstreeks via rijksvergoedingen 
gedekt. Voor VHMO wordt dan ook overigens geen structureel ver-
storende factor meer aangetroffen. 
5.9.3 Dorpshuis 
Het is duidelijk dat - evenals dit het geval is met de meeste 
uitgaven op begrotingshoofdstuk VIII, paragraaf 16 (thans pa-
ragraaf 7) - hier voornamelijk sprake is van eigen beleid. 
Maar zelden werd dan ook een uitgave op deze paragraaf van dit 
begrotingshoofdstuk als structureel verstorende factor be-
schouwd. Onder de benaming 'dorpshuis' gebeurde dit slechte 
in twee gemeenten. In Waterlandkerkje (alleen in 1969 7 000 
gulden) betrof het een oud dorpshuis uit 1929, waarvan de 
- desondanks excessieve - lasten niet vielen onder de desbe-
treffende subsidieregeling en dus het resterende nadelig saldo 
niet onder de factor sociale zorg (artikel 14 Financiële Ver-
houdingsbesluit). In Broekhuizen kon de betrokken stichting 
niet voldoen aan de leningsverplichtingen. Dit werd via een le-
ning van CRM opgelost. Alleen het bedrag in 1969 en 1970 kwam 
nog ten laste van de gemeente. 
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Beide incidentele gevallen hangen duidelijk samen met de klein-
schaligheid van deze gemeenten. 
5.9.4 Recreatie/eport/toerisme 
Deze structureel verstorende factor, die de in tabel 5.28 ge-
noemde gemeenten betreft, kwam later niet meer voor. In casu 
was te veel sprake van eigen beleid! - behalve waar deze fac-
tor samenhing met andere oorzaken, zoals kleinschaligheid, zo-
als in Oldehove, of herstructurering, zoals in Roermond, waar 
deze structureel verstorende factor ook het langst als zodanig 
is geaccepteerd. De verstoring was ook vaak het gevolg van 
DACW-werken in verband met het recreatiebeleid van het rijk. 
Leeuwarden wordt in dit opzicht nog besproken in hoofdstuk 6. 
5.9.5 Fries Orkest 
Alleen in Leeuwarden als verstorende factor geaccepteerd in 
het kader van de saneringsbijdrage 1973 tot en met 1975 
(700 000 gulden), vanwege de centrumpositie van deze stad. Dit 
is echter een uitzondering. 
5.9.6 Historiciteit/bibliotheken/Princeseehof/musea/archieven 
Deze structureel verstorende factor, die meestal samenhangt 
met een historische stadskern is slechts een beperkt aantal ja-
ren als zodanig geaccepteerd, opnieuw vanwege de eigen beleids-
aspecten. Zie tabel 5.29. 
Uit het onderzoek is gebleken, dat het in Vledder ging om ge-
ringe draagkracht en dat het daar een subsidie betrof (naast 
provinciaal subsidie) aan het schelpenmuseum 'Miramar', het-
welk volgens de inspecteur een 'bovengemeentelijk karakter 
had'. In alle overige gemeenten betrof het een structureel ver-
storende factor die in het verlengde ligt van de factor histo-
rische stadskern en ook in samenhang daarmee moet worden be-
zien. 
5.9.7 Cambuur 
Dit onder de naam van deze beroepsvoetbalclub als verstorende 
factor in Leeuwarden geaccepteerde onderdeel van het totaal 
voor de sanering in 1973 tot en met 1975 in aanmerking genomen 
bedrag ad 300 000 gulden is vanzelfsprekend - ondanks het 
feit, dat het geacht werd deel uit te maken van de centrumfunc-
tie van Leeuwarden - slechts zeer zijdelings in het aanvullen-
de-bijdrage-beleid betrokken. 
5.9.8 Schouwburg 
Onder deze benaming is in Valkenburg-Houthem in 1967 en 1968 
een structureel verstorende factor geaccepteerd (185 000 gul-
den per jaar). Het zal duidelijk zijn, dat een dergelijke uit-
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gave te zeer aan eigen beleid onderhevig is om als zodanig 
voor een aanvullende bijdrage in aanmerking genomen te kunnen 
worden. In Valkenburg-Houthem ging het echter om een voor het 
toerisme bedoelde accommodatie, waartoe een gemeente van deze 
omvang normaliter nooit de noodzaak zou hebben gevoeld. Ingaan-
de 1969 is deze structureel verstorende factor aldaar samen-
getrokken met de factor 'toerisme'. 
5.9.9 Historische stadskern/etadswallen/structuur klein stad-
je/monument en/beechermd dorpsgezicht 
Bij de bespreking van de verfijning 'historische stadskernen' 
werd uitvoerig ingegaan op de gevolgen van het hebben van een 
historische stadskern voor het gemeentelijk budget. In verband 
daarmee werd (ingaande 1974) een verfijning in het leven ge-
roepen, zulks ter vervanging van de verfijning 'kleine stede-
lijke gemeenten'. Uit het in tabel 5.30 gegeven overzicht van 
de gemeenten waar deze structureel verstorende factor werd aan-
getroffen - overigens niet alleen betrekking hebbend op een 
historische stadskern, maar ook op bijvoorbeeld monumentenzorg 
blijkt duidelijk dat deze factor na het invoeren van de ver-
fijning belangrijk minder voorkwam. In een aantal gevallen 
was alleen deze verfijning al voldoende om de gemeente uit de 
artikel 12-situatie te helpen. Daarop wordt in hoofdstuk 6 in-
gegaan. 
Uit het onderzoek van de afzonderlijke gemeenten is gebleken 
dat de extra uitgaven voor beschermde dorps- en stadsgezich-
ten (artikel 20 van de Monumentenwet) ofwel door extra rijks-
bijdragen ofwel via de verfijning dienen te worden opgevangen. 
Indien en voor zolang dit niet gebeurt, ware het gemis daarvan 
als verdeeIstoornis te erkennen. Opnieuw blijkt de waterrijk-
dom een belangrijke rol te spelen. Ten aanzien van de in 1981 
resterende artikel 12-gemeenten waar deze structureel versto-
rende factor zich voordoet, is er sprake van kleinschaligheid, 
meerkernigheid, beschermd dorps- of stadsgezicht, of een cumu-
latie van belangrijke structureel verstorende factoren. 
5.9.10 Carillon 
Deze structureel verstorende factor kwam alleen in 1969 in 
één gemeente voor, namelijk in Middelstum, tot een bedrag 
van 1 000 gulden. Bevatte te veel eigen beleidsaspecten en was 
in omvang te gering om ook later nog 'mee te spelen' voor de 
bepaling van de aanvullende bijdrage. 
5.10 Sociale zorg (hoofdstuk IX gemeentebegroting) 
De handleiding voor de inspecteurs stelt hierover: 
'In gemeenten met een duidelijke maatschappelijke achterstand, 
veel bejaarden en/of grote werkloosheid kan dit hoofdstuk - on-
danks de vergoeding van CRM van 90% van de materiële kosten 
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Tabel 5.29 Verstorende factor: his tor ici te i t /bibl iotheken/ 
P r i n c e s s e h o f / m u s e a / a r c h i e v e n 

































Tabel 5.30 Verstorende factor: historische kern, stadswallen, 
























































































































































































































































































van de ABW en de 80% factor sociale zorg - toch nog grote pro-
blemen geven, zowel voor wat betreft de nettokosten zelf, als 
vooral de salarispost van het uitvoerend personeel. In dit ver-
band dient een onderscheid gemaakt te worden tussen: 
- De 10% kosten ABW ten laste van de gemeente blijvend: hier 
is sprake van een structureel verstorende factor. 
- De apparaatskosten van begeleiding sociaal-zwakken: ook hier 
kan van een structureel verstorende factor sprake zijn. 
- De 20% factor sociale zorg. Deze kosten zijn in het algemeen 
beleidsgevoelig; hier dient een nader onderzoek uit te wijzen 
of hier van een structureel verstorende factor sprake is. De 
verfijning "sociale structuur" is een positieve factor. Na in-
voering hiervan dient ten aanzien van resterende verstoringen 
grote terughoudendheid te worden betracht, omdat op het reste-
rende terrein het gemeentelijk beleid van betekenis is. In be-
ginsel zijn bijdragen in nadelige saldi in het kader van de 
Wet Sociale Werkvoorziening acceptabel. Niet acceptabel worden 
geacht de bijdragen in verrichte werkzaamheden voor gemeente-
lijke projecten, uitgevoerd in WSW-verband'. 
Het zou te ver voeren, op deze plaats per afzonderlijke gemeen-
te een uitvoerige analyse te geven van de wijze waarop voor de 
gemeenten de kosten van sociale zorg verstorend werken, aange-
zien deze structureel verstorende factor in maar liefst 171 
van de artikel 12-gemeenten is aangetroffen. Ik zal de daaraan 
ten grondslag liggende oorzaken samenvatten. Overigens wordt 
verwezen naar hetgeen is vermeld in hoofdstuk 3 bij de verfij-
ning 'sociale structuur' en het onderzoek naar een verfijning 
voor 'arme' gemeenten. 
De kosten van sociale zorg vormen voor de gemeenten - zij het 
in zeer verschillende mate - een drukkende last op het budget. 
De ratio van het opnemen van het onderdeel 'sociale zorg' is 
geweest het voor een belangrijk deel (80%) wegnemen van deze 
'piek'-belasting van het gemeentelijk budget en het wegnemen 
van de verschillen in druk op het budget van de verschillende 
gemeenten. Voor de inhoud van het begrip 'kosten van sociale 
zorg' en voor de nadere uitwerking van dit onderdeel van de al-
gemene uitkering wordt verwezen naar de toelichting op artikel 
9 van de FVW '60 en op de artikelen 13 tot en met 15 van het 
Financiële Verhoudingsbesluit 1960. 
De factor sociale zorg en de feitelijke uitvoering daarvan is 
(naast de vergoedingsregeling voor gymnastieklokalen) één 
van de moeilijkste onderdelen van de regeling van de financië-
le verhouding gebleken. De bepalingen zijn herhaaldelijk gewij-
zigd om het doel van de regeling zo goed mogelijk te verwezen-
lijken. In 1981(22) is het uitkeringsonderdeel sociale zorg 
(letter c) komen te vervallen. Dit onderdeel wordt vrijwel 
volledig geïntegreerd in de algemene uitkering (in enge zin). 
De in het voorgaande geschetste problemen voor de gemeenten 
hebben ertoe geleid, dat deze structureel verstorende factor 
in 171 van de artikel 12-gemeenten aanwezig was (zie tabel 
5.31). 
318 
Deze structureel verstorende factor had - blijkens de inspec-
tierapporten - betrekking op: 
1 Onderdekking: Dat wil zeggen dat de uitkering sociale zorg 
(tot 1971) minder opbracht dan 80% van de desbetreffende uit-
gaven. Dit was in 57 van de betrokken gemeenten het geval, 
waarbij in negen gevallen als gevolg van de herinvoering van 
het dakpansysteem in 1970. 
2 Excessieve uitgaven sociale zorg: Dat wil zeggen dat het be-
drag, hetwelk gevormd werd door het aandeel van 20% dat voor 
rekening van de gemeente kwam, hoger was dan in vergelijkbare 
gemeenten, door: 
- Een groot aantal verpleegden in inrichtingen; kwam voor in 
65 van de betrokken gemeenten. Deze uitgaven daalden vanzelf-
sprekend aanmerkelijk door de invoering van de AWBZ. Alleen 
voor gemeenten die de zorg voor veel verpleegden in niet door 
de AWBZ erkende inrichtingen moesten bekostigen, bleef deze 
verstoring aanmerkelijk. Dit laatste deed zich bijvoorbeeld 
voor in de gemeenten in Zeeuws-Vlaanderen, van waaruit veel 
mensen werden opgenomen in verpleegtehuizen in België, het-
geen relatief goedkoop was, maar deze tehuizen waren niet er-
kend op grond van de AWBZ. 
- Een groot aantal bejaarden in verzorgingstehuizen. Dit be-
trof eveneens 65 gemeenten, waarvan in 20 gevallen de struc-
tureel verstorende factor het gevolg was van een grote stij-
ging van de kosten als gevolg van nieuwbouw of ingrijpende ver-
bouwing van een bejaardentehuis. 
- In 32 van de betrokken gemeenten was sprake van extra uitga-
ven wegens hoge werkloosheid, herstructurering (onder andere 
in mijngemeenten), seizoenwerkloosheid of zwakke sociale struc-
tuur. 
- In 17 gemeenten betroffen de excessieve uitgaven het maat-
schappelijk werk, de gezinszorg, opbouwwerk en buurthuiswerk. 
- In 28 gemeenten ging het om een excessief aantal uitkerings-
gerechtigden op grond van de ABW. 
- Tenslotte ging het in vijf gemeenten om excessieve uitgaven 
wegens vervoerskosten ex artikel 13 Lager Onderwijswet 1920. 
3 Hoge beheerskosten werden geconstateerd in 25 gemeenten. Het 
ging daarbij om: 
- Kleinschaligheid, veelal via een intergemeentelijke sociale 
d ienst. 
- Uitzonderlijk hoge uitgaven wegens lonen en dergelijke voor 
de GSD. Slechts zelden is dit als afzonderlijke structureel 
verstorende factor geaccepteerd. Wèl in samenhang met exces-
sieve uitgaven en dan tot hetzelfde percentage als de versto-
ring bedroeg in vergelijking met soortgelijke gemeenten. 
Uit het voorgaande ontstaat het beeld, dat deze structureel 
verstorende factor ín de loop der jaren minder voorkwam. Dit 
was het gevolg van: 
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- De invoering van de AWBZ, waardoor in 1968 en 1969 deze fac-
tor in een aantal gemeenten wegviel. 
- De vergoeding van 90% in plaats van 80% van de kosten sinds 
1971, zulks naar aanleiding van het rapport, uitgebracht door 
de werkgroep-Van Stuijvenberg (zie daarvoor hoofdstuk 2). 
- Het wegvallen van het dakpansysteem in 1973. 
- De invoering van de verfijning 'sociale structuur', die 
sindsdien veelal als 'meevaller' tegenover excessieve uitgaven 
werd gesteld. 
- De wijziging van de financiering van de gezinszorg en de in-
voering van de AAW in 1976. Hierdoor nam wel het aantal bij-
standsgerechtigden af, doch de sociale structuur van de betrok-
ken gemeenten veranderde natuurlijk niet. 
Ondanks dat het aantal gemeenten waar deze structureel versto-
rende factor voorkwam, sterk verminderde, blijven de kosten we-
gens sociale zorg steeds een belangrijke verstoring, met name 
in 'hardnekkige' tekort-gemeenten. Dit blijkt onder meer uit 
de per 1 januari 1981 resterende artikel 12-gemeenten (zie 
hoofdstuk 6). Bovendien is dit een probleem dat voor alle ge-
meenten steeds omvangrijker wordt, naarmate het aantal uitke-
ringsgerechtigden en daarmee de uitkeringsbedragen en de be-
heerskosten blijven stijgen. 
Een soortgelijke situatie deed zich in het midden van de jaren 
zeventig voor, hetgeen aanleiding was voor de instelling van 
de zogenaamde werkgroep-Mulder, die in 1979 een rapport uit-
bracht over de hoogte van de ten laste van de gemeenten blij-
vende bijstandskosten. In de begeleidende brief waarmede 
staatssecretaris Koning van Binnenlandse Zaken dit rapport aan 
de Tweede Kamer toezond, valt te lezen dat de werkgroep werd 
ingesteld in verband met de sterke toename van de bijstands-
uitgaven en de gevolgen daarvan voor de gemeenten. 'Vooral tus-
sen 1965 en 1975 blijkt deze stijging zich te hebben voorge-
daan. Daarna deed zich een aanzienlijke matiging van het uitga-
venaccres voor. Hoewel de regering onderkent, dat door de uit-
gavenontwikkelingen tot 1976 de belasting die de bijstandskos-
ten legt op het gemeentelijk budget op een hoger structureel 
niveau is komen te liggen en het aceres van dit onderdeel van 
de gemeentelijke uitgaven een groot beslag heeft gelegd op het 
jaarlijks volume-accres uit het Gemeentefonds, meent zij toch, 
dat de ontwikkelingen van de laatste jaren de conclusie wetti-
gen, dat de financiële problematiek voor de gemeenten ter 
zake van dit uitgavenonderdeel aanzienlijk minder groot is dan 
in 1975 ten tijde van de instelling van de werkgroep.' 
De regering achtte, evenals de werkgroep, geen gronden aanwe-
zig om de bestaande verdeling van de bijstandskosten rijk/ge-
meenten (90/10) te wijzigen. Als argumenten daarvoor werden 
aangevoerd: de vermindering van de stijging van de lasten, de 
stabilisatie in de volumesfeer, de minder sterke stijging van 
de nominale ontwikkeling, de verwachte ontwikkelingen in ver-
band met de wijziging van de ABW inzake de indirecte financie-
ring en het feit dat de bestaande verhouding recht doet aan 
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een zekere mate van eigen beleidsverantwoordelijkheid van de 
gemeenten. Bovendien werd ingaande 1979 het bedrag van de ver-
fijning 'sociale structuur' verhoogd van 120 naar 170 gulden. 
Daarom, èn gelet op de beperkte budgettaire mogelijkheden bin-
nen de rijksbegroting 1980, werd het evenmin opportuun geacht, 
wijzigingen in de accresberekening van de algemene uitkering 
Gemeentefonds te realiseren. Dit zou volgens de regering boven-
dien op gespannen voet kunnen staan met het uitgangspunt, dat 
voor de algemene uitkering uit het Gemeentefonds een globale 
accresberekening wordt toegepast. 
Ook voor de Rijksgroepsregeling Zelfstandigen werd de verhou-
ding 90/10 gehandhaafd. 'Indien door bijzondere omstandigheden 
een individuele gemeente door een exceptioneel hoge bijdrage 
in de bijstandskosten in financiële moeilijkheden zou komen, 
biedt artikel 12 FVW de mogelijkheid aanvullende steun te ver-
lenen. Incidenteel voorkomende gevallen behoeven echter geen 
aanleiding te zijn de generale beleidslijn te wijzigen inzake 
de financiële verhouding rijk/gemeenten met betrekking tot 
dekking van de bijstandsuitgaven.' 
Aldus de desbetreffende brief van staatssecretaris H.E.Koning. 
De werkgroep had voorgesteld (met handhaving van de verhouding 
90/10) het gemeentelijk aandeel te verschuiven van het prijs-
gevoelige naar het loongevoelige gedeelte van de algemene uit-
kering uit het Gemeentefonds. Ook dit werd door de regering 
afgewezen. 
Uit de discussie in de Tweede Kamer over de brief van de 
staatssecretaris blijkt de zorg voor de positie van de gemeen-
ten in. dezen. Wel bestond overeenstemming over de verhouding 
90/10. Aandacht werd gevraagd voor de grote steden en voor de 
problemen in het noorden en zuiden des lande, en verzocht werd 
om een vorm van herverdeling alvorens de gemeenten zouden af-
glijden naar artikel 12. De regering antwoordde, niet meer te-
rug te willen naar subjectieve verhogingen. De gelden van het 
Gemeentefonds moeten verdeeld worden via algemeen geldende cri-
teria en verfijningen voor bijzondere categorieën van gemeen-
ten. Indien dat niet toereikend is, dan maar artikel 12 als 
uitkomst. 
De in het rapport van de werkgroep opgenomen overzichten van 
het verloop van de bijstandsuitgaven, zijn afgedrukt in bij-
1 age 5.1. 
Het zou interessant zijn, het antwoord te vernemen op de vraag 
wat een nieuwe 'werkgroep-Mulder' heden ten dage voor advies 
zou uitbrengen. Het probleem van de sterk stijgende bijstands-
uitkeringen, vooral als gevolg van de grote aantallen langdu-
rig werklozen, wordt voor de gemeenten een ondraaglijke last. 
Steeds meer stemmen gaan dan ook op - nu ook vanuit de VNG -
om te komen tot 100% vergoeding, in ieder geval van de RWtt-
uitkeringen. 
Geconcludeerd kan worden, dat het probleem van de (stijging 
van de) kosten van sociale zorg zich in alle gemeenten voor-
doet. Het is duidelijk, dat het dan ook een rol speelt in 
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gemeenten die (mede) door andere structurele oorzaken in een 
tekort-positie zijn geraakt. Dit te meer, waar deze structu­
reel verstorende factor blijkt samen te hangen met een laag 
inkomensniveau en een zwakke sociale structuur in het alge­
meen. Het voorkomen van deze factor in een gemeente blijkt ook 
samen te hangen met herstructurering, kleinschaligheid en een 
hoog percentage bejaarde inwoners. Dit wordt ook erkend in de 
toelichting op het KB tot invoering van de verfijning 'sociale 
structuur' in 1976. Desondanks werd in een desbetreffend on­
derzoek geen aanleiding gevonden tot invoering van een verfij­
ning voor gemeenten met veel bejaarden (zie ter zake hoofdstuk 
3). 
Tot zover de bespreking van deze structureel verstorende fac­
tor. Voor zover deze nog voorkomt in artikel 12-gemeenten per 
1 januari 1981, wordt daarop in het laatste hoofdstuk nog 
nader ingegaan. 
5.11 Economische aangelegenheden (hoofdstuk X gemeentebegro­
ting) 
De handleiding voor de inspecteurs zegt over dit begrotings­
hoofdstuk: 
'A Winsten/verliezen bedrijvensector 
De bedrijvensector moet als totaliteit selfsupporting zijn, 
dat wil zeggen dat verliezen in een bepaald bedrijf moeten 
worden opgevangen door winsten elders. Als verliescompensatie 
niet of slechts in onvoldoende mate mogelijk is, zal in bepaal­
de gevallen van de gestelde regel moeten worden afgeweken (er 
kan van worden uitgegaan, dat sinds 1 januari 1966 de genor­
meerde tekorten van het openbaar vervoer volledig door het 
rijk worden afgedekt). Nagegaan dient te worden of de tarieven 
op het gebruikelijke niveau liggen. 
В Tekort industrieterrein 
Zie hetgeen is opgemerkt in hoofdstuk VII ten aanzien van te­
kort grondbedrijf. Geen structureel verstorende factor. De in­
dustrie moet de kostprijs kunnen betalen. Eventueel rijkssubsi­
die (EZ). 
£ Onrendabele elektriciteits- en gasaansluitingen 
Dit zijn in het algemeen geen structureel verstorende facto-
ren. De kosten zullen in beginsel uit de exploitatie van de 
elektriciteits- en gasbedrijven moeten worden bestreden. De ta-
rieven zullen daartoe dekking moeten bieden. Wordt een gemeen-
te niettemin aangesproken voor betaling van eenbijdrage, dan 
zal zij hiervoor zelf zoveel mogelijk dekking moeten vinden 
(baatbelasting). ' 
De navolgende structureel verstorende factoren worden in dit 
hoofdstuk aangetroffen. 
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5.11.1 Onrendabel vater/elektríciteit/gas 
Het betreft hier de aansluiting van verspreid liggende perce-
len in het buitengebied, welke door de grote afstanden tussen 
de percelen als (super-)onrendabel worden beschouwd. Het is na-
tuurlijk voor een deel een kwestie van eigen beleid, hoe ver 
men met deze aansluitingen wil gaan. 
Oorspronkelijk werd deze factor als structureel verstorend be-
schouwd in uitgestrekte plattelandsgemeenten en in kleinscha-
1 ige gemeenten. Later werd het standpunt ingenomen, dat de be-
doelde aansluitingen maar achterwege moesten blijven dan wel 
moesten worden opgevangen binnen de begrotingen van de desbe-
treffende (veelal intergemeentelijke) nutsbedrijven. 
Een overzicht van de betrokken gemeenten wordt gegeven in ta-
bel 5.32. 
Om elektriciteit ging het in Nieuw Vossemeer (nasleep waters-
nood 1953) en in Someren (elektrificatie super-onrendabele per-
celen; als structureel verstorende factor geaccepteerd, na af-
trek baatbelasting). Van gasaansluitingen was sprake in Putte 
(eenmalig als structureel verstorende factor geaccepteerd in 
1967): laatste bijdrage aan de Nederlandse Gas Maatschappij In-
tergas ter vervanging van het verwaarloosde buizennet van de 
Antwerpse Gas Mij. (Putte kreeg gas uit België). In Horn ging 
het om onrendabele gasaansluitingen (alleen in 1970 en 1971 
als structureel verstorende factor geaccepteerd). 
In de overige 27 gemeenten ging het om onrendabele aansluitin-
gen op het waterleidingnet, hetwelk uit een oogpunt van volks-
gezondheid als een te accepteren structureel verstorende fac-
tor werd beschouwd. Wel moest er dan natuurlijk sprake zijn 
van structurele oorzaken; omstandigheden die voor de betrokken 
gemeenten als oorzaak van het onrendabele karakter konden wor-
den aangewezen. Daarbij ging het in casu om meerkernigheid 
(acht gemeenten), kleinschaligheid (zes gemeenten) of een com-
binatie daarvan (dertien gemeenten). 
Uit tabel 5.32 blijkt dat deze structureel verstorende factor 
na 1974 nauwelijks meer voorkwam en dat daarvan thans geen 
sprake meer is. 
5.11.2 Waterschap 
Deze structureel verstorende factor komt uitsluitend voor in 
de gemeente Beilen in de jaren 1967 tot en met 1974 (152 000 
gulden per jaar, alleen in 1968 iets hoger). Betreft het te-
kort van het waterschap Beilen-Nieuweroord (raadsbesluit da-
teert uit 1923). De tekorten waarin de gemeente bijdraagt, wa-
ren lange tijd gering door de opbrengsten van de binnenscheep-
vaart. Nu deze terugliep, werden de tekorten hoger. Een unieke 
situatie. 
5.11.3 Schaapskudde 
Ook deze structureel verstorende factor komt maar in één ge-
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meente voor, namelijk in Westerbork, en wel in de jaren 1973 
tot en met 1975 (20 000 gulïenb Hetreft de gemeentelijke bij-
drage voor de schaapskudde, welke één van de drie overge-
bleven kudden in Drente is (de andere twee bevinden zich in 
Odoorn en Ruinen). 
5.11.4 Openbaar vervoer 
De zorg voor het openbaar vervoer wordt in een slechts beperkt 
aantal gemeenten in ons land verzorgd door een eigen gemeente-
lijk bedrijf. Daarnaast zijn er enige tientallen gemeenten 
waar een streekvervoeronderneming ook zorgdraagt voor het 
stadsvervoer, zulks voor rekening van de desbetreffende gemeen-
te, die daarvoor een - in principe kostendekkend - rijksbijdra-
ge ontvangt. 
De dekking van de tekorten op openbaar vervoer - in het bijzon-
der in de grote steden - baart evenwel grote zorgen. De tekor-
ten zijn in de loop der jaren gecumuleerd tot een zeer aanzien-
lijk bedrag. Voor deze problematiek (die vergelijkbaar is met 
die van de stadsvernieuwing) zal nog een oplossing gevonden 
moeten worden. Uitgangspunt is thans - nadat in de jaren zes-
tig de tekorten in de grote steden steeds hoger zijn opgelo-
pen - dat dekking van de tekorten door uitkeringen uit 
's rijks kas plaatsvindt. Onlangs is overeenstemming over deze 
kwestie bereikt tussen de minister van Verkeer en Waterstaat 
en de betrokken gemeenten. De geaccumuleerde tekorten vanaf 
1974 zal nu het rijk grotendeels voor zijn rekening nemen. Ter 
zake is in ieder geval een akkoord bereikt met de gemeenten 
met een eigen openbaar-vervoer-bedrijf(23). 
In 1982 is door de minister van Verkeer en Waterstaat een 
'consultatienota' uitgebracht, op basis waarvan de discussie 
over de bestuurlijke en financiële verantwoordelijkheid voor 
de diverse vormen van openbaar vervoer in de toekomst op gang 
gebracht moet worden. In het kader van het verdeelsysteem van 
de FVW '60 hebben de kosten van het openbaar vervoer nooit een 
rol gespeeld en deze zullen dat waarschijnlijk ook in de toe-
komst niet doen. 
Slechts driemaal is 'openbaar vervoer' geaccepteerd als (struc-
tureel) verstorende factor. Allereerst in Groningen en Leeuwar-
den, waar de tekorten op openbaar vervoer in de jaren 1972 tot 
en met 1974, respectievelijk 1973 tot en met 1975, als één 
van de verstorende factoren zijn geaccepteerd in verband met 
de driejarige saneringsbijdrage voor beide gemeenten, waarover 
in hoofdstuk 6 nog zal worden gesproken. Van een structureel 
verstorende factor was hier dus geen sprake. Het derde geval 
waarin deze factor voorkwam, is de gemeente Zegveld geweest, 
waar in de jaren 1967 tot en met 1974 een bedrag van 6 000 gul-
den als zodanig is geaccepteerd. Zegveld is de enige gemeente 
in de provincie Utrecht die een autobusonderneming subsidieer-
de. Het betrof een twee-uursdienst, die de enige vorm van open-
baar vervoer was. Deze structureel verstorende factor hangt 
samen met kleinschaligheid en verspreid wonende bevolking. 
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5.11.5 Buitenbezittingen (Groningen) 
Onder deze wat bijzonder benaming werd in de stad Groningen de 
jaarlijkse last welke voor Groningen voortvloeit uit de buiten 
de gemeentegrenzen gelegen bezittingen, bestaande uit veenkolo-
niale wegen en kanalen, geaccepteerd als één van de versto-
rende oorzaken ten behoeve van de toe te kennen aanvullende 
bijdrage (als saneringsbijdrage). In 1972 werd een bedrag van 
700 000 gulden en in 1973 en 1974 1 miljoen gulden als zodanig 
geaccepteerd. Na de 'sanering' van Groningen komt deze unie-
ke structureel verstorende factor natuurlijk nergens meer 
voor. 
5.11.6 Proeftuin 
Deze structureel verstorende factor kwam éénmaal voor: in 
Grijpskerk in de jaren 1969 tot en met 1972 tot een bedrag van 
12 000 gulden. Betrof een op advies van de rijkstuinbouwconsu-
lent aangelegde proeftuin op een voorlopig nog niet te gebrui-
ken gedeelte van een begraafplaats. Later opgeheven en als 
plantsoen ingericht. Hangt samen met werkgelegenheidsbeleid. 
5.11.7 Faillissement Fa Meijerink 
Met deze merkwaardige omschrijving werd in de jaren 1967 tot 
en met 1969 een structureel verstorende factor in de gemeente 
Vogelwaarde aangeduid. In deze kleine - per 1 april 1970 op-
geheven en in de gemeente Hontenisse opgegane - gemeente werd 
in 1960, na overleg met het provinciaal bestuur en op advies 
van het Economisch Technologisch Instituut voor Zeeland, be-
sloten tot het verstrekken van een tweetal geldleningen aan 
Meijerink en Co., ten behoeve van het stichten van een tex-
tielfabriek. In 1964 werd deze firma failliet verklaard. Bij 
executie bracht het onroerend goed slechte 331 000 gulden op. 
Daardoor werd Vogelwaarde, waar overigens steeds een zuinig 
beleid werd gevoerd, een artikel 12-gemeente. Het is duide-
lijk dat deze gemeente dit risico niet had mogen lopen. 
Het was in 1967 en 1968 de enige structureel verstorende fac-
tor. In 1967 kwam daar nog een kleine factor bij wegens so-
ciale zorg. In verband met de opheffing en het 'schoon' ople-
veren ten behoeve van de nieuwe gemeente, werd door een een-
malige aanvullende bijdrage in 1969 ad 763 000 gulden het 
schuldrestant via het Gemeentefonds weggewerkt. 
5.12 Dekkingsmiddelen van algemene aard (hoofdstuk XI gemeen-
tebegroting) 
De in de vorige hoofdstukken van de begroting van een gemeente 
voorkomende structureel verstorende factoren betroffen steeds 
excessieve/bijzondere uitgaven in vergelijking met andere 
soortgelijke gemeenten. Daarvan werden dan afgetrokken de zo-
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genaamde 'meevallers', zijnde de in die gemeente voorkomende, 
duidelijk lagere uitgaven op andere begrotingsposten of hogere 
dan normale inkomsten, bijvoorbeeld door verfijningen (zie 
daaromtrent hoofdstuk 4). Het zal evenwel duidelijk zijn, dat 
ook uit het achterblijven van inkomsten een verstoring van het 
budget kan voortvloeien en dat ook dit kan leiden tot een 
structureel verstorende factor. 
In het hier te behandelen begrotingshoofdstuk worden geraamd 
de dekkingsmiddelen van algemene aard (dit in tegenstelling 
tot de specifieke uitkeringen, die in het tunctionele hoofd­
stuk worden geraamd, en de opbrengsten wegens retributies en 
dergelijke, waarvoor hetzeltde geldt). In paragraaf 1 van dit 
begrotingshoofdstuk worden de belastingopbrengsten geraamd, in 
paragraat 2 de uitkeringen uit het Gemeentefonds. 
De handleiding voor de inspecteurs zegt over de structureel 
verstorende factoren in dit begrotingshoofdstuk het volgende: 
Ά Belastingniveau 
De Financiële Verhoudingswet 1960 stelt aan een artikel 12-
gemeente de eis dat zij haar inkomstenhetfingen uit eigen hoof-
de tot een redelijk peil moet hebben opgevoerd. Dit "redelijk 
peil" dient beoordeeld te worden in relatie tot het in door-
snee aangetroffen niveau in andere gemeenten, rekening hou-
dend met het in de gemeente aangetroften voorzieningenniveau 
(» veelal uitgavenniveau). Gelet op de aard van de gemeen-
telijke belastingen lijkt er weinig aanleiding al te uitdruk-
kelijk rekening te houden met het inkomensniveau van de inwo-
ners. Voor wat betreft de retributies ware zo veel mogelijk 
aansluiting te zoeken bij de kosten van de verleende diensten. 
Wanneer de gemeenten structureel belasting heften boven de mi-
nimum-norm, mag de extra opbrengst die daarvan het gevolg is 
voor nieuwe structurele uitgaven gebruikt worden; incidentele 
extra-heftingen kunnen slechts incidentele uitgaven dekken. 
Het verdient aanbeveling, na te gaan welke nieuwe uitgaven een 
gemeente doet uit de opbrengst van de boven de minimum-norm 
geheven belasting en hiervan melding te maken in het rapport. 
Dit gegeven kan een gerede indicatie opleveren over het door 
de gemeente gevoerde beleid. 
В Algemene uitkering 
1 Algemeen 
De algemene uitkering wordt soms belangrijk beïnvloed door 
verfijningen, uitgestrekt of klein grondgebied, belangrijke 
verschillen in de 24,3%-uitkering enz. Hierin kan een verdeel-
stoornis zitten. Verhoudingsgewijs hoge uitkeringen kunnen com-
pensatie bieden voor hogere uitgaven op bepaalde tuncties. 
2 Verdeelstoorsms factor 24,3% 
Bij de kwantificering van de verdeelstoornis factor 24,3% 
dient men ervan uit te gaan dat niet iedere waargenomen afwij-
king ten opzichte van een groepsgemiddelde als negatieve ver-
deelstoornis kan worden aangemerkt. Slechts die afwijkingen 
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ten opzichte van een groepsgemiddelde, die hun oorzaak vinden 
in het feit dat, bij de vaststelling van de belastbare op-
brengst van gebouwde eigendommen, bepaalde streken van het 
land systematisch zijn ondergewaardeerd, zijn te beschouwen 
als negatieve verdeelstoornis. 
Om de effecten van deze - historisch verklaarbare - te lage 
waardering van bepaalde regio's op het spoor te komen, wordt 
er gewerkt met regionale gemiddelden, die vergeleken worden 
met landelijke gemiddelden. Verschillen in opbrengst uit de 
factor 24,3% binnen eenzelfde regio (en eenzelfde grootte-
groep) kunnen niet beschouwd worden als verdeelstoornis, aan-
gezien men kan stellen dat zij overeenkomen met verschillen in 
het uitgavenpatroon van de met elkaar vergeleken gemeenten: be-
houdens bij notoire structuurveranderingen van de onderzodite 
gemeente. Verschillen tussen regionale en landelijke gemiddel-
den (per groottegroep) kunnen beschouwd worden als negatieve 
verdeelstoornis. De factor 24,3% kan geen positieve verdeel-
stoornis opleveren. Wel wordt met een eventueel hoge op-
brengst van de factor 24,3% rekening gehouden bij de kwantifi-
cering van de structureel verstorende factoren. 
3 Verfijning dalend inwonertal 
Wanneer een gemeente een relatief hoge opbrengst heeft uit de 
verfijning ongewoon bevolkingsverloop, dan moet een deel van 
de opbrengst uit die verfijning worden afgetrokken van de som 
van structureel verstorende factoren en verdeelstoornissen. 
Een aftrek van een deel van de verfijning ongewoon bevolkings-
verloop vindt plaats wanneer het aantal inwonerequivalenten 5% 
of meer bedraagt van het werkelijke aantal inwoners. 
N.B.: Het bedrag van de aftrek van de verfijning ongewoon be-
volkingsverloop kan in principe op twee (overigens niet wezen-
lijk van elkaar verschillende) manieren gekwantificeerd wor-
den. In de eerste plaats is het mogelijk om de structurele ver-
stor ingen/verdeelstoornissen te bepalen als een bedrag per in-
woner + inwonerequivalenten. De structureel verstorende facto-
ren komen zodoende lager uit dan in het geval zij bepaald zou-
den zijn als bedrag per "echte" inwoner. Bij deze gedetailleer-
de methode is het niet nodig om expliciet een bedrag af te 
trekken van de som van structureel verstorende factoren en ver-
deelstoornissen. Bij deze methode gebeurt dit impliciet door 
een lage kwantificering van de structureel verstorende facto-
ren en verdeelstoornissen. Achtergrond bij deze methode is de 
gedachte dat een gemeente, die een hoge opbrengst heeft uit de 
verfijning ongewoon bevolkingsverloop, een algemene uitkering 
krijgt die (ten dele) gebaseerd is op een hoger inwonertal dan 
werkelijke "aanwezig" is. In zo'n geval moeten ook de uitgaven 
van de gemeenten aan dit hogere inwonertal gerelateerd worden. 
Een andere methode biedt een meer globale benadering. Bij deze 
methode worden de verstoringen (op de gebruikelijke wijze) ge-
kwantificeerd als bedragen per inwoner. Vervolgens wordt nage-
gaan welk deel de "noiW-bedragen (dat wil zeggen bedragen 
























































































































































Tabel 5*35 Verstorende factor: lage uitkering gemeentefonds 
0*ManUn«M 1*47 IHS 19ftf IfTff 1971 1972 1973 1974 197S 197« 197
BROEKHUIZEN 
CRAFT DE HYP 3 
6REVEHB1CHT 33 33 33 3 
GULPEN 35 3 
HAAFTEN 3 
LANGEDYK 55 62 6 
RAAHSDOHK 214 
Tabel 5.36 Verstorende factor: lage opbrengst belastingen 
OeBCanUnaim 1967 1948 1969 1971 1*71 1972 1973 1974 197Э 1976 1977 197S 1979 
CAPELLE AAN DEN TS5EL 33 33 33 33 
riYDRECHT 39 39 48 48 48 48 48 
U H Hl S 18 18 15 13 13 13 13 13 
Y5SEL5TEIN 118 118 119 
Tabel 5.37 Verstorende factor: gérais verfijning historische 
stadskernen + kleine stedelijke gemeenten 
GeaeenUna» 1967 1968 1969 197B 1171 1972 1973 1974 1973 1976 1977 1978 1979 
ALKMAAR 1139 
GRAFT DE RYP 200 200 
HEUSDEN 56 74 93 93 93 93 
niDDELHARNIS 40 
01STERU1JK 183 189 
UOUDRICHEH 44 59 83 114 106 106 
Leken) uitmaken van het schaalbedrag (inclusief uitkeringsper-
centage) in de betreffende groottegroep. Vervolgens wordt dit 
percentage toegepast op de verfijningsopbrengst en wordt het 
resulterende bedrag afgetrokken van de som van structureel ver-
storende tactoren en verdeelstoornissen. 
De beide hierboven omschreven methoden leiden, afgezien van af-
rondingsverschillen, tot een zelfde eindresultaat. De keuze 
voor één van beide methoden kan in een concreet geval op 
pragmatische gronden gemaakt worden.' 
Tot zover de handleiding. 
Uit het onderzoek is gebleken dat in dit begrotingshoofdstuk 
li* volgende structureel verstorende factoren voorkwamen: 
5.12.1 Terugloop bevolking 
Deze structureel verstorende factor is als zodanig geaccep-
teerd in de in tabel 5.33 genoemde gemeenten; steeds werd 
daarbij van de gekwantificeerde inkomstendaling de verfijning 
'dalers' afgetrokken. Deze verfijning gold ingaande 1964 op 
een wijze zoals omschreven in hoofdstuk 3. Deze regeling werd 
in 1974 belangrijk gewijzigd, met alleen door de verfijning 
'ongewoon bevolkingsverloop' ook te doen gelden voor snelle 
groei, maar tevens door die voor dalend inwonertal anders te 
berekenen, waarbij de daling over een voorafgaande periode van 
twintig jaar - ingaande 1960 - werd berekend. Zoals in hoofd-
stuk 3 is vermeld, voerde het aan deze wijziging ten grondslag 
liggende advies van de RGF onder meer als reden voor de ver-
andering aan, dat in de praktijk - ondanks de verfijning - in 
een aantal gemeenten de gevolgen van de daling van het inwoner-
tal voor de gemeentebegroting dermate ingrijpend waren, dat 
het excessieve bedrag van de verstoring als structureel versto-
rende factor werd geaccepteerd. 
Dit laatste kan worden geïllustreerd met tabel 5.33, waaruit 
ook blijkt dat na de wijziging van deze verfijning (1974) deze 
structurppl verstorende factor niet meer voorkwam. 
Uit tabel 5.33 blijkt, dat deze structureel verstorende factor 
vrijwel uitsluitend voorkomt in de eerste drie groottegroepen 
en vooral in de provincies Groningen, Friesland en Drente. In 
alle gevallen ging het om de terugloop van het inwonertal we-
gens vergrijzing, terugloop werkgelegenheid en dergelijke. Het 
betreft dan ook vrijwel uitsluitend gemeenten in de probleemge-
bieden. Daarmee èn met de kleinschaligheid heeft deze structu-
reel verstorende factor dan ook te maken. Zoals gezegd, heeft 
de wijziging van de verfijning 'dalers' in dezen een beslissen-
de invloed gehad op de jaren na 1974. 
Zij tenslotte nog vermeld, dat behalve in Groningen en Leiden, 
waar het duidelijk ging om de gevolgen van de sub-urbanisatie 
en de vermindering van de bevolkingsdichtheid in de oude bin-
nenstad, alleen in Westerbork een bijzondere en van de omschre-
ven omstandigheden afwijkende situatie oorzaak was van de da-
ling van het inwonertal, namelijk de opheffing van het woon-
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oord voor Ambonezen 'De Schattenberg', waar 2 400 mensen woon-
den. 
5.12.2 Geringe bebouwingeinteneiteit 
Verwezen wordt naar hoofdstuk 2, waar het gaat om het karakter 
van de bebouwingsmaatstaf in de algemene uitkering en de (te 
verwachten) wijzigingen daarin. 
De belastbare opbrengst van de gebouwde eigendommen kon in een 
gemeente - in vergelijking tot andere, soortgelijke gemeen-
ten - laag zijn door twee oorzaken: 
- ofwel door een relatief geringe bebouwingsdichtheid; 
- ofwel door een relatief lage belastbare opbrengst als zoda-
nig, doordat deze berust op lage schattingen in het verleden. 
Dit laatste nu doet zich met name gelden in de zuidelijke pro-
vincies, alwaar in de jaren 1892-1896 tot stand gekomen taxa-
ties op relatief lagere bedragen werden vastgesteld dan elders 
in ons land en deze schattingen hebben steeds als richtsnoer 
gediend voor die welke later werden verricht. 
Wanneer nu bij het begrotingsonderzoek bleek dat een gemeente 
door een van de genoemde oorzaken - aanwijsbaar minder via 
dit uitkeringsonderdeel ontving dan andere, vergelijkbare ge-
meenten, dan ís dit geaccepteerd als een structureel versto-
rende factor. Na 1976 zou dit in al deze gevallen zijn be-
schouwd als een verdeelstoornis. Hier is sprake van een werke-
lijke structurele verstoring, waaraan de gemeente zelf niets 
kan veranderen, maar die wel haar uitwerking heeft op het be-
drag van de algemene uitkering. 
In de in tabel 5.34 genoemde gemeenten werd deze structureel 
verstorende factor aangetroffen. In al deze gemeenten ging het 
om een lagere dan 'gemiddelde' opbrengst (per inwoner) van dit 
uitkeringsonderdeel. 
Op grond van het onderzoek kon worden vastgesteld dat deze 
structureel verstorende factor (en de ermee gemoeide bedragen) 
zeer ongelijk over het land en over de verschillende gemeente-
groottegroepen verdeeld was. Getracht is tussentijds (ingaande 
1975) via het optrekken van de minimum- en maximum-bedragen al 
iets te doen aan de aldus in een aantal gevallen onbillijk wer-
kende factor in het verdeelsysteem. Dit heeft het aantal ge-
meenten waar deze structureel verstorende factor zich voor-
deed, ingaande 1976 drastisch verminderd. De feitelijke oplos-
sing voor de nog steeds vanuit de historie in het systeem inge-
bouwde onvolkomenheid zal pas kunnen worden gevonden bij de 
nieuwe bebouwingsmaatstaf. 
Hier is sprake van een hardnekkige structureel verstorende fac-
tor, gelet ook op het aantal per 1 januari 1981 resterende ar-
tikel 12-gemeenten. De RGF heeft ook hier een objectiverende 
invloed gehad, waar het ging om de benadering van deze factor 
in de praktijk. 
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ω Tabel 5.34 Verstorende factor: geringe bebouwingsintensiteit 
0 4


































































































































































































































































































































































5.12.3 Lage uitkering Gemeentefonds 
In een beperkt aantal gevallen heeft onder deze benaming het 
tekortschieten van de algemene middelen uit het Gemeentefonds 
geleid tot het vaststellen van een structureel verstorende fac-
tor/verdeel stoornis. 
Bij de hiervóór genoemde verstoring betrof het structurele 
oorzaken binnen de gemeente (geringe bebouwingsintensiteit;• 
lage schattingen grondbelasting), waarop het verdeelsysteem 
onvoldoende inspeelde. In casu gaat het om het omgekeerde, na-
melijk het onvoldoende kunnen beantwoorden aan de gestelde 
voorwaarden om voor een bepaalde uitkering/verfijning in aan-
merking te komen, terwijl materieel de situatie in de betrok-
ken gemeente zodanig was, dat het verdeelsysteem daarin juist 
beoogde tevoorzien. De verschillen in de benadering van deze 
beide structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen en 
die in de subparagraaf 5.12.5 van dit hoofdstuk ¡siju ze-ïr 
gering en komen er in feite op neer dat in een aantal gevallen 
het verdeelsysteem niet geheel aan de daaraan te stellen eisen 
voldoet, omdat daarin niet alle denkbare situaties in de ge-
meenten zodanig genuanceerd kunnen worden ingebracht, dat het 
systeem dan nog blijft voldoen aan de daaraan te stellen ei-
sen. 
In casu ging het om slechts enkele gemeenten (zie tabel 5.35). 
Deze verdeelstoornis hangt samen met kleinschaligheid. Alleen 
in de kleinere gemeenten kwam deze voor. Het ging om een te ge-
ringe oppervlakte-uitkering of het gemis van verfijningen 
( Gr af t-de Rijp). 
Vergelijking vindt niet alleen plaats met andere gemeenten, 
maar ook werd binnen de gemeentebegroting bezien of tegenover 
een lage uitkering wellicht ook lage uitgaven in de desbetref-
fende sector voorkomen, dan wel compensatie wordt gevonden in 
relatief hogere andere uitkeringsonderdelen. Ook uit het voor-
gaande blijkt, dat het begrip verdeelstoornis om een aparte be-
nadering vraagt in het geheel van het verdeelsysteem. 
5.12.4 Lage opbrengst belastingen 
Vanzelfsprekend werd deze structureel verstorende factor uit-
sluitend als zodanig geaccepteerd, wanneer het ging om struc-
turele oorzaken en niet om bijvoorbeeld lage tarieven. Het 
betreft hier slechts vier gemeenten (zie tabel 5.36). 
Het gaat hier om een structureel verstorende factor die uit-
sluitend in de eerste periode van toekenning van aanvullende 
bijdragen werd aanvaard in één Zuidhollandse en drie 
Utrechtse gemeenten. 
In Wilnis en Mijdrecht betrof het de lage opbrengst grond-, 
straat- en personele belasting. De tarieven waren normaal. De 
opbrengst was laag wegens de lage grondslagen. Het ging hier 
om veengronden. Later werd aan Mijdrecht alsnog met terugwer-
kende kracht tot 1970 de verfijning 'slechte bodem' toegekend. 
In IJsselstein betrof het eveneens lage belastingopbrengsten. 
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Deze hingen samen mec de geringe draagkracht van de bevolking. 
De structureel verstorende factor werd slechts voor de eerste 
drie jaren geaccepteerd. Ook in Caselle a/d IJssel werd de 
eerste paar jaren de geringe opbrengst van grond- en personele 
belastingen geaccepteerd als structureel verstorende factor. 
Mede in verband met de verruiming van het plaatselijk belas­
tinggebied en door de plementen van eigen beleid, welke hier 
natuurlijk zeer duidelijk de overhand heben, is deze structu­
reel verstorende factor later niet ГПРРГ als zodanig voor de 
aanvullende bijdrage in aanmerking genomen. Interessant om te 
vermelden is nog de situatie in Zuidwolde in 1969. Gedeputeer­
de Staten beschouwden de geringe belastingopbrengsten als ge­
volg van het lage inkomensniveau (2 200 gulden, tegenover 
2 500 gulden gemiddeld in Drente) en de lage kadastrale op­
brengst als een structureel verstorende factor. Inspecteur: 
'Dit is alleen te accepteren als is aangetoond dat deze inko­
mens het meerdere niet kunnen opbrengen. Is niet het geval.' 
Daarom werd dit door hem met geaccepteerd als structureel 
verstorende factor. 
5.12.5 Gemis verfijning 'historische stadskernen'/'kleine ste­
delijke gemeenten' 
Hier betrof ht>t dp gemeenten, vermeld in tabel 5.37. 
Indien men dit begrip vóór 1976 al had gekend, zou hier stel-
lig gesproken zijn van een verdeelstoornis. Overigens wordt 
verwezen naar de bespreking van de desbetreffende verfijningen 
in hoofdstuk 3. 
5.12.6 Geringe bevolkingsgroei 
Deze als laatste te behandelen structureel verstorende factor 
kwam voor in slechts één gemeente, namelijk in Ouder-Amstel, 
en wel in de jaren 1967 en 1968, tot bedragen van respectieve-
lijk 33 000 en 26 000 gulden. Het argument daarvoor was, dat 
de bevolkingsgroei achterbleef bij het gemiddelde in soortge-
lijke gemeenten. Dit werd mede bezien in relatie tot de andere 
gemeenten rondom Amsterdam met een overloopfunctie. 
In 1969 bleek de bevolkingsgroei weer 'normaal'. Toen werd ove-
rigens helemaal geen aanvullende bijdrage meer topgi>w>zen, om-
dat achteraf bleek dat de voorlopig toegekende bedragen voor 
1965 en 1966 overbodig waren. 
Voor 1967 werd wèl een aanvullende bijdrage toegekend, zodat 
geen terugvordering behoefde plaats te vinden, maar voor 1968 
en 1969 met. Indien in verband met de behoefte aan een buffer 
ten behoeve van de lasten van het stnjftuurplan (zuid-oost lob 
Amsterdam) het eigen kapitaal niet buiten beschouwing was ge-
bleven, zou ook in 1970 het tekort te klein zijn geweest voor 
een aanvullende bijdrage. Ouder-Amstel is duidelijk soepel be-
handeld, zowel gelet op het gevoerde zuinige beleid, alsook in 
verband met Ac belangrijke opvangtaak in de agglomeratie van 
Amsterdam. 
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In 1970 begon een nieuwe driejarige aanvullende-bijdrage-perio-
de voor de (overblijvende) structureel verstorende factor (zie 
bijlage 6.6). Daarna was de begroting weer sluitend. 
5.13 Kaevoorzieningen (hoofdstuk XII gemeentebegroting) 
De handleiding voor de inspecteurs geeft over dit begrotings-
hoofdstuk uitgebreide richtlijnen voor de wijze waarop de be-
handeling van overtollige financieringsmiddelen, respectieve-
lijk van een tekort aan financieringsmiddelen dient te geschie-
den. Structureel verstorende factoren kwamen in dit hoofdstuk 
niet voor. 
5.14 Verrekeningen (hoofdstuk XIV gemeentebegroting) 
De handleiding voor de inspecteurs geeft ten aanzien van dit 
begrotingshoofdstuk richtlijnen voor onder andere de rente-
omslag en te hanteren afschrijvingsmethoden. Ook in dit hoofd-
stuk zijn nimmer structureel verstorende factoren voorgekomen, 
hetgeen ook niet te verwonderen is, aangezien in de verreke-
ningen uitsluitend een administratief hulpmiddel moet worden 
gezien om verschillende algemene kosten op de juiste wijze toe 
te rekenen naar de diverse begrotingsposten en takken van 
dienst. Mogelijke verstoringen komen dus aldaar tot uiting. 
5.15 Terugblik op het onderhavige hoofdstuk 
Aan de hand van de behandeling van alle structureel verstoren-
de factoren/verdeelstoornissen die in de gemeenten zijn aange-
troffen, is getracht een beeld te geven van de wijze waarop in 
de praktijk artikel 12 werd toegepast. Ik kom daarbij tot de 
volgende conclusies: 
1 Gebleken is, dat in het algemeen getracht wordt de gemeenten 
zo objectief mogelijk te benaderen. Dit blijkt onder meer uit 
het volgende: 
- De handleiding voor de inspecteurs bevat weliswaar een aan-
tal elementen die een subjectieve beoordeling vereisen, maar 
toch wordt getracht, daarbij zoveel mogelijk uit te gaan van 
objectieve gegevens. In de loop der jaren is dit zeker geble-
ken. 
- De uitwisseling van ervaringen, de correcties door de hoofd-
inspecteur, de onderlinge afstemming van de beleidslijnen 
- ook van de Colleges van Gedeputeerde Staten - en de ontstane 
'jurisprudentie', alsmede de grotere openbaarheid, hebben tot 
een grotere gelijkheid in behandeling van de gemeenten geleid. 
- De RGF bleek vaak het adviesorgaan dat nog eens extra lette 
op de objectieve benadering van de gemeenten en de juiste toe-
passing van de regels. De minister volgde het advies van de 
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RGF bijna steeds op. Zie ter zake ook hoofdstuk 4. 
2 Lang niet altijd is de tekort-situatie waarin een gemeente 
verkeert, te wijten aan eigen beleid. Uit de diverse structu-
reel verstorende factoren is wel gebleken, dat de dieper lig-
gende oorzaken van structurele aard vaak geleid hebben tot een 
groot aantal verstoringen, waarin (nog) niet altijd op adequa-
te wijze kon worden voorzien via het verdeelsysteem. Daarop 
wordt in het laatste hoofdstuk teruggekomen, in het bijzonder 
op de wijze waarop naar mijn mening verdeelstoornissen dienen 
te worden opgevangen. 
3 Stellig is ook in een aantal gevallen de tekort-situatie uit-
sluitend of voornamelijk te wijten aan eigen beleid. Daarop 
wordt in het volgende hoofdstuk nader ingegaan. Alsdan functio-
neert artikel 12 zoals het nu luidt (mèt het daarbij behoren-
de 'regiem') echt voor gevallen waarvoor het is bedoeld en 
zijn ook de daarbij gegeven regels (minimum-peil eigen inkom-
sten; geen nieuwe uitgaven zonder machtiging; aanvullende voor-
schriften) alleszins gerechtvaardigd. In vele gevallen was ech-
ter nauwelijks sprake van eigen beleid. Dat eigen beleid to-
taal zou ontbreken, kan natuurlijk van vrijwel geen gemeente 
worden gezegd, doch bij de benadering van de tekort-gemeente 
ie dat ook nooit als probleem aangedragen. Het gaat om de 
structureel verstorende factoren en de mate van eigen beleid 
daarnaast. 
4 Als voorlopige eindconclusie van dit hoofdstuk lijkt het nut-
tig, een overzicht te geven van de aan de diverse structureel 
verstorende factoren/verdeelstoornissen ten grondslag liggende 
structurele oorzaken, of omstandigheden waarvan op grond van 
het onderzoek is komen vast te staan dat daarmee in het ver-
deelsysteem van het GF rekening gehouden zou moeten kunnen wor-
den. Veelal is dit inmiddels gebeurd. In een aantal gevallen 
is gebleken dat dit echter te laat, en soms tot een te geringe 
omvang plaatsvond. Waar dit tot op heden niet mogelijk was, 
is eigenlijk sprake van een verdeelstoornis. In hoofdstuk 6 en 
7 zal een en ander tot nadere conclusies leiden. 
Tabel 5.38 Overzicht van oorzaken/omstandigheden die hebben 
geleid tot structureel verstorende factoren of ver-
deelstoornissen 
Oorzaak/ In hoofdstuk 5 be- In verdeelsy-
omstandigheid sproken structureel steem reke-
verstorende factoren/ ning mee ge-
verdeelstoornissen houden door: 
Historische Kosten technische dienst; Verfijning 






















historiciteit c a . 
Slechte bo- Wegen; 
demgesteld- slechte bodem; 
heid bruggen e.d.; 
uitgebreid wegennet; 
plantsoenen; 




Kleinscha- Kosten technische dienst; 
ligheid wegen; 








storm- en waterschade ca.; 




































Kleinschalig- Historiciteit ca.; 




kaden/bruggen c a . 
Meerkernig- Uitgebreid wegennet; Verhogingen 
heid/uitge- reiniging; oppervlakte-
strektheid wegen; uitkering 
verkeersmaatregelen; 
















Waterrijkdom Wegen; Uitsluitend 
verkeersmaatregelen; voor enkele 
straatverlichting; grote gemeen-
lang wegennet; ten via ver-
reiniging; fijning 
bruggen/veren/kademuren e.d.; 'groot vaar-
baggeren; water', ove-





Herstructu- Onderwijs; Diverse ver-
rering wegen; fijningen: 
renteverliezen grondexploitatie; probleem- en 
herstructurering; ontwikke-
sociale structuur; lingsgebie-



















































functie hoge bestuurskosten; 
centrumfunctie; 
stadsvernieuwing c a . 
Niet als zo-
danig 
6 Aantal en soort artikel 
12-gemeenten in de loop der jaren 
6.1 Inleiding 
Zoals reeds werd uiteengezet in de Verantwoording, wordt met 
het onderzoek mede beoogd een beeld te verkrijgen van de toe-
passing van artikel 12 van de Financiële Verhoudingswet 1960 
in de praktijk, om daaruit conclusies te trekken ten aanzien 
van de oorzaken van het ontstaan van de tekort-situatie, ten 
aanzien van de daarbij voorkomende structureel verstorende fac-
toren/verdeelstoornissen en ten aanzien van de omstandigheden 
welke hebben geleid tot het beëindigen van de tekort-positie. 
Daardoor ontstaat tevens een beeld van de per 1 januari 1981 
nog resterende artikel 12-gemeenten en de daar nog voorkomende 
structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen. 
De verzamelde onderzoeksgegevens werden ondergebracht in een 
computerprogramma. Dit programma werd opgezet aan de hand van 
de vooraf opgestelde hypothesen die in de Verantwoording zijn 
opgesomd. Teneinde deze hypothesen te kunnen toetsen, was het 
noodzakelijk tevens een algemeen computerbestand op te bouwen 
van alle gemeenten in ons land, met als peiljaar 1971. Dit 
jaar werd gekozen omdat het midden in de onderzoeksperiode 
valt, omdat het één van de jaren is waarin de meeste artikel 
12-gemeenten voorkomen en in dit jaar de laatste volkstelling 
is gehouden. De gegevens daarvan konden nu in het onderzoek 
worden verwerkt. 
Het feit dat slechts één peiljaar voor de gegevens van alle 
gemeenten werd genomen, betekent dat de toetsing van de hypo-
thesen niet geheel nauwkeurig was, omdat door herindeling en 
samenvoeging het aantal en de omvang van de gemeenten in de 
loop der jaren verandering ondergingen. Anderzijds waren er 
geen andere gegevens beschikbaar. De genoemde redenen om voor 
dit jaar te kiezen, lijken een positief antwoord te rechtvaar-
digen op de vraag of niettemin een zodanig goed beeld kan wor-
den verkregen van het vóórkomen van bepaalde omstandigheden 
in de artikel 12-gemeenten enerzijds en alle gemeenten in ons 
land anderzijds, dat de gestelde hypothesen op voldoende be-
trouwbare wijze konden worden getoetst. 
Toch is in verband met de noodgedwongen beperkingen van de 
toetsing een voorbehoud ten aanzien van de conclusies over de 
daaruit verkregen kwantitatieve gegevens op zijn plaats. 
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6.2 Overzicht van alle artikel 12-gemeenten 
In bijlage 6.5 zijn alle artikel 12-gemeenten - met uitzonde-
ring van Amsterdam - opgenomen. Deze bijlage ware slechts te 
raadplegen na kennisneming van de daaraan voorafgaande toe-
lichting. De kaartjes 6.1 tot en met 6.4 tonen de spreiding 
over het land in verschillende peiljaren. Als bijlage 6.6 is 
bijgevoegd een overzicht van de aantallen over de provincies 
gespreide artikel 12-gemeenten in de loop der jaren. 
6.3 Toetsing hypothesen 
Aan de hand van het in paragraaf 6.2 bedoelde overzicht en met 
behulp van de uitkomsten van het computerprogramma konden de 
in de Verantwoording weergegeven hypothesen worden getoetst 
overeenkomstig het gestelde in de Inleiding van dit hoofdstuk. 
In het onderzoek zijn van alle tekort-gemeenten gegevens ver-
zameld met betrekking tot de structuur, omvang en ligging van 
de gemeente, de financiële positie, alsmede de budget-versto-
rende factoren die hebben geleid tot de toekenning van een aan-
vullende bijdrage of uitkering. Het betreft gegevens over de 
jaren 1967 tot en met 1979. Bovendien zijn van alle gemeenten 
de overeenkomstige gegevens van het jaar 1971 toegevoegd om 
vergelijkingen tussen artikel 12- en niet-artikel-12-gemeenten 
mogelijk te maken. 
De analyse beweegt zich op twee niveaus. In de eerste plaats 
worden de artikel 12-gemeenten onderling vergeleken op het 
voorkomen van structureel verstorende factoren en structuur-
kenmerken. In de tweede plaats wordt nagegaan binnen welke 
groep(en) gemeenten, zowel naar omvang, ligging als structuur, 
relatief meer artikel 12-gemeenten voorkomen. 
In het onderzoek worden vooral op grond van relatieve scores 
van kenmerken van artikel 12-gemeenten en de populatie van die 
gemeenten, in vergelijking met niet-artikel-12-gemeenten en 
hun populatie, uitspraken gedaan. Het descriptieve karakter 
van het onderzoek maakt het mogelijk, uit de relatieve scores 
de significantie van de uitspraken af te leiden. De resultaten 
geven het volgende beeld van de veronderstelde relatie tussen 
het voorkomen van artikel 12-gemeenten en een aantal bij de 
hypothesen aangedragen en thans achtereenvolgens te behandelen 
omstandigheden. 
6.3.1 De omvang van de gemeenten 
Verondersteld werd, dat vooral de kleine gemeenten relatief 
meer een beroep op artikel 12 hebben moeten doen. Uit figuur 
6.1 blijkt dat het aantal kleine(re) gemeenten dat in een 
tekort-situatie verkeerde, relatief groot is geweest. Daarin 
is in de loop der jaren wel enige verandering gekomen, door 
herindeling en samenvoeging van gemeenten en door het verbete-
ren van de verdeelmaatstaven voor de kleine gemeenten (verho-
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gen vast bedrag). Niettemin is ook thans nog niet volledig aan 
de problemen van een aantal kleine gemeenten tegemoet gekomen, 
gelet op de gemeenten die nog in de artikel 12-situatie verke-
ren. 
Toch is er een tendens waarneembaar dat de gemeenten met een 
chronisch tekort uit een andere categorie komen, zoals aan het 
eind van dit hoofdstuk zal blijken. 
Figuur 6.1 Spreiding van de tekort-gemeenten en van alle ge-
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Aangetekend zij hierbij nog, dat er ook een relatie was (zoals 
later zal blijken) tussen de omvang van de gemeenten en de toe-
kenning van de garantie-uitkering. Het is niet ondenkbaar, dat 
de relatief hoge aantallen kleinere tekort-gemeenten samenhan-
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gen met het feit dat veel kleine gemeenten zijn gelegen in pro­
vincies waar - mede door andere oorzaken - relatief veel 
tekort-gemeenten voorkwamen. Dit blijkt uit de volgende aan­
name betreffende het in meerdere mate voorkomen van de artikel 
12-situatie in verband met de ligging in bepaalde provincies. 
6.3.2 De ligging in bepaalde provincies 
Verwezen wordt naar bijlage 6.6. 
Verondersteld werd, dat in het bijzonder in het noorden van 
het land veel tekort-gemeenten voorkwamen. Uit figuur 6.2 
blijkt dat in de provincies Groningen, Friesland, Drente, 
Utrecht en Limburg het percentage artikel 12-gemeenten rela­
tief hoger was dan dat van het aandeel van alle gemeenten in 
ons land. 
Figuur 6.2 Percentages van het aandeel van alle gemeenten en 
van tekort-gemeenten per provincie (1971) 
г го 
Gr. Fr. Dr. Ov. Gld. Utr. N.H. Z.H. Zld. N.B. Lb 
• = artikel 12-gemeenten 
De in figuur 6.2 weergegeven relatie betreft de aantallen arti­
kel 12-gemeenten. Nagegaan is voorts, welke inwonertallen dit 
betrof. Deze zijn weergegeven in tabel 6.1, waaruit hetzelfde 
beeld naar voren komt. 
Het lijkt aannemelijk dat er verband bestaat tussen de hier ge­
dane constateringen en de navolgende, die betrekking heeft op 
de aanname betreffende de relatie tussen de tekort-situatie en 
het inkomensniveau van de inwoners van een gì» eente. 
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Tabel 6.1 Percentages van alle inwoners van artikel 12-gemeen-



























































6.3.3 Het inkomensniveau in de gemeenten 
Uit figuur 6.3 blijkt dat er een duidelijke relatie is tussen 
het inkomensniveau en het vóórkomen van tekort-geraeenten. 
Gemeenten met de laagste gemiddelde inkomens verkeren relatief 
meer in een tekort-situatie. De volgende klasse-indeling is 
daarbij gehanteerd, uitgaande van het gegeven 'gemiddeld inko-



























































De relaties, weergegeven in de figuren 6.2 en 6.3, versterken 
elkaar. Dit wordt duidelijk, indien daarbij het gemiddeld inko-
menspeil per provincie in de loop der jaren wordt betrokken. 
Voor de drie noordelijke provincies worden deze gegevens aange-
reikt in een nota van de dr. Abraham Kuyperstichting uit 
1971(1), waarin voor deze drie provincies (waar ook relatief 
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Figuur 6.3 Percentage van de tekort-gemeencen en van alle ge-
meenten in 1971 per inkomensgroep 
inkoraensßroepen 
de meeste artikel 12-gemeenten voorkomen) de inkomensachter-
stand in 1960 wordt verklaard door: 
- de perifere ligging en de verbindingen; 
- het opleidingsniveau van de beroepsbevolking (zie tabel 
6.2); 
- de kwaliteit van de werkgelegenheid (zie tabel 6.3); 
- het relatieve niveau van de overheidsbestedingen in noord-
Nederland . 
Tabel 6.2 Mannelijke beroepsbevolking naar opleidingsniveau, 
voor Nederland en noord-Nederland (1960) 
Gebied 
1 
Opleidingsniveau (% per categorie) 
Lager Uitgebreid Middelbaar 
lager hoger 














Tabel 6.3 Werkgelegenheid naar sector (1965) 
Percentage per sector 
Gebied Landbouw Nijverheid Diensten Totaal 
1 2 3 4 5 
NëdërTand ñ~í 4І"70 49 3 ЙХМГ 
noord-Nederland 16,0 40,6 43,4 100,0 
Bron ¡"TBS 
Een en ander komt tot uitdrukking in het gemiddeld inkomen per 
inwoner voor het noorden van het land zoals dit voor de perio-
de van 1950 tot en met 1965 blijkt uit tabel 6.4. 
Tabel 6.4 Gemiddeld inkomen per inwoner, in lopende guldens 
per jaar, voor het noorden en voor heel Nederland 
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Voor geheel Nederland is het inkomensniveau eveneens te rela-
teren aan de genoemde conclusies, indien men kennis neemt van 
het gemiddelde opleidings- en inkomensniveau in de provincies, 
zoals dit blijkt uit een onderzoek naar het regionaal econo-
misch beleid na de Tweede Wereldoorlog(2). De daarin opgeno-
men demografische gegevens per provincie zijn opnieuw te rela-
teren aan het vóórkomen van artikel 12-gemeenten. Eveneens 
geldt dit tot op zekere hoogte voor de percentages van het ge-
middelde opleidings- en inkomensniveau van 1960 tot en met 
1976(3), zoals weergegeven in tabel 6.5. 
Verwezen wordt voorts naar de 'Indicatoren van de regionale 
ontwikkeling 1950-1980'(4), waaruit eveneens blijkt van een 
voortdurende zorg voor de stimulering en de ontwikkeling in de 
drie noordelijke provincies en zuid-Limburg. In het parlement 
is de financiële positie van de gemeenten in die gebieden 
vaak aan de orde geweest. Minister Geertsema van Binnenlandse 
Zaken constateerde in 1972, dat in dat jaar aan de drie noor-
delijke provincies via verfijningen en via artikel 12 een 
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Tabel 6.5 Gemiddeld opleidings- en inkomensniveau in de pro-
vincies (Nederland = 100) 
Opleidingsniveau Inkomensniveau 














































































Toelichting: Het gemiddelde opleidingsniveau is een schatting 
van het gemiddeld genoten aantal jaren formele scholing van de 
beroepsbevolking, met Nederland op 100 gesteld. De schatting 
is gebaseerd op volkstellingsgegevens (1971: alleen personen 
van "wie opleiding bekend was; 1960: personen met opleiding on-
bekend bij de groep 'lager niveau' meegeteld). Het inkomensni-
veau is het inkomen per inkomenstrekker, met Nederland op 100 
gesteld. 
Bron CBS: Inkomensverdeling 1974, Regionale gegevens, deel 
1.1979, blz. 24. Regionale inkomensverdeling 1976 
extra bedrag van 30 gulden per inwoner werd uitgekeerd(5). In 
een aantal gevallen heeft juist het stimuleringsbeleid van de 
regering, zoals dit blijkt uit het regionaal economisch beleid 
en het herstructureringsbeleid in het noorden en zuiden van 
het land, tot structureel verstorende factoren geleid, zoals 
bleek in hoofdstuk 5. 
Vaststaat, dat er een relatie is tussen het voorkomen van ar-
tikel 12-gemeenten en het gemiddeld inkomensniveau. Daaraan 
zal ongetwijfeld de noodzaak tot het inhalen van een achter-
stand in voorzieningenpeil, met de daaraan verbonden hogere 
exploitatielasten, niet vreemd zijn. Ook de geringere inkom-
stenmogelijkheden via belastingen en tarieven speelden daarbij 
een rol, zoals is gebleken uit de inspectierapporten. Verwezen 
wordt tenslotte naar de conclusies en opmerkingen, gemaakt bij 
het onderzoek naar de noodzaak tot een verfijning voor gemeen-
ten met geringe draagkracht, zoals besproken in hoofdstuk 3. 
Aansluitend op de conclusies in deze paragraaf wordt de rela-
tie tussen de tekort-positie en de 'sociale achterstandsgraad' 
van de gemeenten nagegaan. 
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6.3.4 De 'sociale achterstandsgraad' van de gemeenten 
Het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) heeft een indeling 
van de gemeenten naar sociale achterstand gemaakt(6). Op ver-
zoek van de toenmalige bewindslieden van CRM stelde het SCP in 
1977 deze rangorde van gemeenten op. 
Het lag in de bedoeling, daarvan gebruik te maken bij het vast-
stellen van de verdeelsleutel voor de toekenning van rijksbij-
dragen. Dit werd actueel omdat de rijkssubsidieregelingen van 
CRM werden omgezet in een rijksbijdrageregeling voor sociaal-
culturele activiteiten. De regering was voornemens, bepaalde 
achterstandscategorieën van de bevolking prioriteit te verle-
nen bij de spreiding van sociaal-culturele voorzieningen. Wel-
ke achtersLauiHs ituaties en -categorieën het beleid op het 
oog had, werd bij de opdracht aan het SCP niet duidelijk ge-
maakt. De keuze van de indicatoren is overgelaten aan het SCP. 
In het rapport ontbreekt een theoretische benadering van de 
relatie tussen de doelstellingen en mogelijkheden van sociaal-
cultureel werk en bepaalde welzijns- of achterslandsproblemen. 
Men heeft grotendeels voortgebouwd op bij vroegere beleidspro-
gramma's of voorstellen gehanteerde indicatoren en deze samen-
gevoegd tot een algemene maat voor sociale achterstand, zoals 
dat genoemd werd. Daarbij werd men vooral sterk beperkt door 
praktische factoren, zoals het gebrek aan actuele gegevens 
over alle gemeenten en de noodzaak om alleen gegevens te ge-
bruiken die voor het gehele land dezelfde gelding hebben. De 
gevolgde pragmatische aanpak van het SCP was, gegeven de si-
tuatie, wellicht de enig mogelijke. Het achterwege blijven van 
een theoretische verantwoording van de gekozen indicatoren 
heeft echter veel kritiek opgeroepen. Bovendien richtte de kri-
tiek zich nu ook vooral op het resultaat van de hele exercitie 
in plaats van op een achterliggende theorie. Het te snel (moe-
ten) publiceren van het onrijpe resultaat, de rangorde van ge-
meenten, had tot gevolg dat het SCP niet meer in staat werd ge-
steld om de gevolgde werkwijze ter discussie te stellen en te 
verbeteren. 
Alvorens op de resultaten van de door het SCP gevolgde benade-
ring in te gaan, lijkt het aanbeveling te verdienen, even stil 
te staan bij de (on)mogelijkheden die чпсіаіе indicaties kun­
nen bieden om - behalve als hulpmiddel voor de beschrijving 
van de situatie en ontwikkelingen van mensen en groepen en 
voor effectuering - ook voor behoeftebepaling en middelenverde­
ling te dienen. Algemeen is aanvaard, dat het gebruik van so­
ciale indicatoren voor deze laatste doeleinden kritisch en met 
terughoudendheid moet worden bezien. De met het indicatorenge-
bruik gepaard gaande simplificatie van de werkelijkheid houdt 
het gevaar in van depolitisering en verhulling van de gehan­
teerde waarde-oordelen. 
Van de Luscgraaf en Huigsloot concluderen in hun proef-
schrift(7) dat een sluipende overgang van een indicator naar 
beleid zich slecht verdraagt raet een democratische besluitvor­
mingsprocedure, waarin de verantwoordelijkheid, controle en 
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afweging uiteindelijk behoren Ce liggen bij gekozen vertegen-
woordigers van de bevolking. Daarbij ware bovendien onder-
scheid te maken tussen deskundigen en politici als opstellers 
en gebruikers. Deze auteurs stellen daarom voor, de term socia-
le indicator uitsluitend te reserveren voor die indicatoren, 
die hun betekenis ontlenen aan het passeren van een of ander 
politiek besluitvormingsplatfonn. Zij introduceren ook de 
verdeelmaatstaven op grond van de FVW '60 als zodanig(8). 
Met inachtneming en onderschrijving van het voorgaande en in 
het besef dat de híer bedoelde beperkingen en voorbehouden 
zeker gelden voor de wijze waarop de 'sociale achterstands-
graad1 door het SCP werd bepaald, is toch - zonder daarmede 
ook maar in de richting van een nieuw verdeelcriterium te 
willen denken - onderzocht of er een relatie is tussen deze 
'rangorde' en het voorkomen van artikel 12-gemeenten. Daarbij 
zou men conclusies kunnen trekken over de wijze waarop het op-
voeren van het voorzieningeappïl ofwel tot tekorten kan heb-
ben geleid, ófwel - ondanks de tekorten - toch mogelijk 
bleek. Ook zou men uit de gegevens kunnen opmaken, dat een 
tekort-gemeente blijkbaar niet in staat is de 'achterstand' 
weg te werken, óf dat deze juist als (mede)oorzaak van de 
tekorten wordt aangemerkt. Een en ander is afhankelijk van de 
vraag, welke relatie zich voordoet - als die er al is. Dit nu 
blijkt zeker het geval te zijn, zoals figuur 6.4 aantoont. 
De indeling in negen klassen is ontleend aan het rapport van 
het SCP. Klasse 1 geeft de grootste, klasse 9 de kleinste 
achterstand in voorzieningenniveau aan. In de drie klassen met 
de grootste achterstand komen relatief de meeste tekort-gemeen-
ten voor. 
Het bestaan van de aangetoonde relaties tussen aantallen arti-
kel 12-gemeenten enerzijds en inkomenspeil en sociale achter-
standsgraad anderzijds was aanleiding om na te gaan, of er in 
het algemeen een relatie bestaat tussen tekort-positie en so-
ciale structuur. 
6.3.5 De sociale structuur van de gemeenten 
Voor het vaststellen van een al dan niet zwakke sociale struc-
tuur is allereerst nagegaan, welke gemeenten vallen onder de 
verfijning 'probleemgebieden' en onder de verfijning 'sociale 
structuur' (verwezen wordt ter zake naar de conclusies in 
subparagraaf 6.4.3). Daarnaast is onderzocht of de structu-
reel verstorende factor 'sociale zorg' voorkomt in relatie met 
de in de subparagrafen 6.3.3 en 6.3.4 gehanteerde' inkomensklas-
sen en indeling naar sociale achterstandsgraad. Zie de figuren 
6.5 en 6.6. 
Uit figuur 6.5 blijkt dat de mate waarin di gemeenten voorko-
men in een bepaalde achterstandsgroep, over het algemeen niet 
veel verschilt van de mate waarin de structureel verstorende 
factor 'sociale zorg' in die groepen voorkomt. 
Uit figuur 6.6 blijkt dat de mate waarin de artikel 12-gemeen-
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Figuur 6.4 Percentage van de tekort-gemeenten en van alle ge­
meenten in 1971 per "sociale achterstandsklasse" 
% 
sociale achterstand 
В = de art. 12-gemeenten 
ten voorkomen in de diverse inkomensklassen, redelijk overeen­
stemt met de spreiding van de structureel verstorende factor 
'sociale zorg' over die klassen. 
De beide laatste constateringen vormen een versterking van de 
constateringen in de subparagrafen 6.3.3 en 6.3.4. 
6.3.6 Ligging in de periferie 
Nagegaan is, of de veronderstelde relatie tussen tekort-posi­
tie en ligging langs de landsgrenzen of de Waddenzee aanwezig 
was. Zoals blijkt uit de kaarten waarop alle tekort-gemeenten 
in vier verschillende jaren zijn aangegeven (bijlagen 6.1 
tot en met 6.4), is deze relatie er niet. Wel is hiervoor 
reeds aangetoond dat de in de periferie gelegen provincies 
- uiterste noorden en uiterste zuiden des lands - meer dan ge­
middelde aantallen tekort-gemeenten tellen. Voor de oorzaken 
daarvan wordt verwezen naar de subparagrafen 6.3.2 en 6.3.3. 
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Figuur 6.5 Vóórkomen van de structureel verstorende factor 
'sociale zorg' in tekort-gemeenten met verschil-




• = ar t ikel 12-gemeenten 
= = factor "sociale zorg" 
Figuur 6.6 Vóórkomen van de s t r u c t u r e e l vers torende factor 
' s o c i a l e zorg' in tekort-gemeenten in ve rsch i l l ende 
inkomensklassen 
inkomensklasse 
B = art ikel 12-f;emeenten 
S = factor "sociale zorg" 
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6.3.7 De bevolkingsdichtheid van de gemeenten 
Onder bevolkingsdichtheid wordt verstaan het aantal inwoners 
per km2. Voor de gemeenten waarvan deze gegevens in het be-
stand aanwezig zijn (over het jaar 1971) is deze grootheid uit-
gerekend, waarna de volgende indeling is gemaakt: 
klasse 1 0 - 75 inwoners per km2 
2 75 - 100 
3 100 - 150 
4 150 - 200 
5 200 - 300 
6 300 - 400 
7 400 - 700 
8 7 0 0 - 1 500 
9 1 500 en meer 
Nagegaan is, welk percentage de in een bepaalde klasse voor-
komende gemeenten in 1971 vormden van het totaal en hoe deze 
verhouding ligt bij de artikel 12-gemeenten. Dit is in figuur 
6.7 weergegeven. 
Figuur 6.7 Percentage van de tekort-gemeenten en van alle ge-
meenten in 1971 per bevolkingsdichtheidsklasse 
% 
bevoIk inßsdich the idsкlassen 
H = a r t i k e l 12-gemeenten 
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Uit figuur 6.7 blijkt dat er in de vier klassen met de laagste 
dichtheidsgraad sprake is van relatief meer artikel 12-gemeen-
ten. Opmerkelijk is, dat in de hoogste klasse opnieuw een rela­
tief hoog percentage tekort-gemeenten aanwezig is. Daar doet 
zich de invloed van de grote steden gelden. Uit de analyse van 
de structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen in 
hoofdstuk 5 is gebleken dat in de gemeenten met geringe bevol­
kingsdichtheid de navolgende factoren relatief zeer veel voor­
komen: uitgebreid wegennet, straatverlichting, onderwijs (klei­
ne schooltjes), onrendabel water, gas en elektriciteit, meer-
kernigheid, uitgestrektheid. 
In verband met de beide laatste structureel verstorende facto­
ren is nog afzonderlijk nagegaan, of er een relatie te vinden 
is tussen de toepassing van artikel 12 en gemeenten met grote 
uitgestrektheid. 
6.3.8 Gemeenten met grote uitgestrektheid 
Uit het onderzoek is geen duidelijke relatie tussen artikel 12-
gemeenten en gemeenten met grote oppervlakte naar voren geko­
men. Wel is in een groot aantal uitgestrekte gemeenten ook 
sprake van 'meerkernigheid'. 
6.3.9 Gemeenten met meer kernen 
Nagegaan is, of er een relatie is tussen de mate van meerker­
nigheid en de tekort-situatie. De meerkernigheid van een ge­
meente wordt voor dit onderzoek als volgt berekend: 
(aantal kernen) χ 1 
% inw. in grootste kern 
Dit gegeven is voor alle gemeenten berekend, en de uitkomsten 
hiervan zijn de basis voor de klasse-indeling: 
klasse 1: de gemeente is niet meerkernig (meer dan 80% van de 
inwoners woont in de grootste kern) 
klasse 2: meerkernigheid van 0,01 tot 0,04 
klasse 3: meerkernigheid van 0,04 tot 0,06 
klasse 4: meerkernigheid van 0,06 tot 0,10 
klasse 5: meerkernigheid van 0,10 tot 0,15 
klasse 6: meerkernigheid van 0,15 tot 0,30 
klasse 7: meerkernigheid van 0,30 tot 0,50 
klasse 8: meerkernigheid van meer dan 0,50. 
Uit figuur 6.8 blijkt dat de laatste drie klassen - gemeenten 
dus met relatief de meeste kernen - ook relatief meer artikel 
12-gemeenten te zien geven. Erg duidelijk is de relatie 
overigens nitit. 
Een andere definitie van 'meerkernigheid' zou wellicht tot 
andere uitkomsten kunnen leiden, bijvoorbeeld die welke inder­
tijd door de Stichting Economisch Onderzoek van de Universi­
teit van ' Amsterdam is gebruikt(9) voor alle meerkernige ge-
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Figuur 6.8 Percentage van de tekort-gemeenten en van alle ge-
meenten in 1971 per meerkernigheidsklasse 
% 50 
• = artikel 12-gemeenten neerkernin;heidsklasse 
meenten met meer dan 10 000 inwoners en waarbij ook een rela-
tie werd gelegd met de omvang en de onderlinge afstand van de 
kernen. Helaas ontbreekt het aan de aldus berekende gegevens 
van alle gemeenten, zodat deze methode niet kan worden ge-
bruikt. 
Uit hoofdstuk 5 is gebleken dat het bij de meerkernige gemeen-
ten (volgens de in figuur 6.8 gebruikte klassering) blijkt te 
gaan om twee structureel verstorende factoren/verdeelstoornis-
sen in het bijzonder: 'uitgebreid wegennet' en 'onderwijs'. De 
voorzichtige conclusie lijkt dan ook gewettigd, dat voor de 
meerkernige gemeenten op de eerste plaats een oplossing moet 
worden gevonden voor de verdeelstoornis 'uitgebreid wegennet' 
via de WUW, via een verfijning of via het verdeelstelsel op 
grond van de FVW '84, en dat deze gemeenten in de toekomst 
meer tegemoet gekomen moeten worden via de onderwijsuitkerin-
gen in de kosten van kleine schooltjes. Gebleken is namelijk 
bij de behandeling van de structureel verstorende factor 
'onderwijs' ín hoofdstuk 5 - dat het daar in casu om gaat. Als-
dan zal waarschijnlijk in voldoende mate aan de problemen van 
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de meerkernigheid tegemoet zijn gekomen, althans voor zover 
dit uit het artikel 12-onderzoek is op te maken. Dit sluit ook 
aan bij eerdere conclusies van de RGF (zie het desbetreffende 
onderzoek, beschreven in hoofdstuk 3, en de conclusies van de 
subparagraaf 6.4.3). 
Niettemin wil ik aanbevelen, in de toekomst een en ander nog 
eens opnieuw te onderzoeken, nu sinds 1971 - door streeksge-
wijze samenvoeging van gemeenten - het aantal meerkernige ge-
meenten is toegenomen, hetgeen op zichzelf al een reden is om 
aan de twee genoemde verstoringen meer dan in het verleden aan-
dacht te schenken. Dit te meer, omdat uit de computergegevens 
is gebleken dat van de totale aantallen aangetroffen structu-
reel verstorende factoren/verdeelstoornissen relatief de groot-
ste aantallen voorkwamen in de drie klassen met de hoogste 
meerkernigheid. 
Mede in relatie tot het voorgaande is ook onderzocht, in hoe-
verre artikel 12-gemeenten voorkwamen onder gemeenten die wa-
ren betrokken bij een grenswijziging. 
6.3.10 Gemeenten die waren betrokken bij een grenswijziging 
In hoofdstuk 5 is uiteengezet dat gemeentelijke herindeling in 
een aantal gevallen tot structureel verstorende factoren leid-
de. Daarbij bleek dat een oplossing nodig was voor het terug-
lopen van de uitkeringen uit het Gemeentefonds en voor kosten 
van salarissen van gewezen bestuurders en ambtenaren. 
Bij de bespreking van de verfijning 'gemeentelijke indeling' 
in hoofdstuk 3 is uiteengezet, op welke wijze deze problemen 
zijn opgelost. Voor de opvang van de frictiekosten die zich 
voordeden bij de start van de nieuwe gemeente, zijn inmiddels 
via de interdepartementale werkgroep 'Startpremie' voorstellen 
gedaan. Uit het artikel 12-onderzoek is niet gebleken, dat 
daarnaast in het kader van de FVW verdere maatregelen in ver-
band met gemeentelijke herindeling nodig zijn. 
6.3.11 Gemeenten met verschillende urbanieatiegraad 
Onderzocht is voorts, of er een relatie is tussen het aantal 
structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen in artikel 
12-gemeenten en de urbanisatiegraad van gemeenten. Daartoe is 
gebruik gemaakt van de indeling naar urbanisatiegraad volgens 
het CBS. Uit figuur 6.9 valt af te lezen, dat het percentage 
van de structureel verstorende factoren in tekort-gemeenten 
relatief hoger is in de gemeenten met een geringe èn in ge-
meenten met een zeer hoge urbanisatiegraad. 
Vervolgens is van een viertal structureel verstorende facto-
ren/verdeelstoornissen nagegaan, of deze in het bijzonder sa-
menhangen met de urbanisatiegraad van de artikel 12-gemeenten. 
Het betreft 'meerkernigheid', 'uitgebreid wegennet', 'onder-
wijs' en 'sociale zorg'. Uit figuur 6.10 blijkt dat de eerste 
twee relatief veel voorkomen in de gemeenten met een geringe 
urbanisatiegraad. Voor 'onderwijs' en 'sociale zorg' is deze 
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relatie eveneens - zij het minder duidelijk - aanwezig. 
Het vorenstaande leidt niet tot duidelijke conclusies over de 
relatie tussen tekort-positie en urbanisatiegraad. 
Figuur 6.9 Percentage van totaal aantal structureel verstoren-
de factoren/verdeelstoornissen in de tekort-gemeen-
ten, gesplitst naar verschillende urbanisatiegraad 
urbanisatiegraad 
• = artikel 12-geœeenten 
g я alle s.v.f./ν.s, in de tekortgemeenten 
6.3.12 Gemeenten met een historische stadskern en beschermd 
stads- of dorpsgezicht 
Onderzocht is, of er een relatie is tussen de tekort-positie 
van een gemeente en de aanwezigheid van een historische stads­
kern. Daartoe is nagegaan, hoeveel gemeenten in ons land on­
der de verfijning 'historische stadskernen' vallen. Dit aantal 
bedraagt 139. Daarvan zijn er A6 die artikel 12-gemeenten zijn 
of geweest zijn. Dit is een hoog percentage, hetgeen de nood­
zaak van de verfijning bevestigt. (Verwezen wordt naar de uit­
eenzetting in de subparagraaf 6.4.3.) De artikel 12-gemeenten 
met een historische stadskern zijn willekeurig gespreid over 
de gemeenten met een bepaalde urbanisatiegraad. 
Voorts is aan de hand van de herinventarisatie van 1982(10) 
nagegaan, welke gemeenten in het oude dan wel nieuwe aanwij-
zingsprogramraa één of meer beschermde stads- en dorpsge-
zichten op grond van artikel 20 van de Monumentenwet kennen 
(zie tabel 6.6). 
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Figuur 6.10 Het voorkomen van een viertal structureel versto­
rende factoren in gemeenten met verschillende 
urbanisatiegraad 
л 
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1 253 252 95 37,5% 37,5% 
In tabel 6.6 is per provincie aangegeven: onder (1) het totaal 
aantal aangewezen gemeenten met beschermd dorps/stadsgezicht; 
onder (2) het aantal gemeenten dat ooit artikel 12-gemeente is 
geworden of geweest; onder (3) het aantal artikel 12-gemeenten 
dat een beschermd dorps/stadsgezicht heeft; onder (4) het per-
centage artikel 12-gemeenten met een beschermd dorps/stadsge-
zicht in relatie tot het aantal gemeenten met een beschermd 
dorps/stadsgezicht; en onder (5) het percentage artikel 12-ge-
meenten met een beschermd dorps/stadsgezicht in relatie tot 
het totaal aantal artikel 12-gemeenten. 
Uit deze tabel blijkt dat het aantal artikel 12-gemeenten dat 
ie aangewezen voor een beschermd stads- of dorpsgezicht, ge-
middeld een hoog percentage vormt (37,5) van het totaal aantal 
artikel 12-gemeenten en van het aantal aangewezen gemeenten. 
In sommige provincies zijn bedoelde percentages zeer aanzien-
lijk. Van de 95 gemeenten in kolom 3 hebben er 39 de verfij-
ning 'historische stadskern'. De overige krijgen op deze 
basis geen extra middelen. 
Bezien is nog - met behulp van de gegevens waarover de inter-
departementale werkgroep Historische Stadskernen beschikte 
(zie subparagraaf 3.2.12.2) - of er een relatie is tussen de 
aanwezigheid van een bepaalde oppervlakte binnenwater in de 
historische stadskern en de tekort-positie van de artikel 12-
gemeenten. Daaruit is niet gebleken, dat bij de artikel 12-
gemeenten met een historische stadskern sprake is van een gro-
tere oppervlakte binnenwater dan bij de gemeenten met een his-
torische stadskern die geen tekort-gemeente waren. 'Historisch 
water' bleek dus als zodanig geen extra oorzaak van relatief 
meer tekorten bij gemeenten met historische binnensteden. Wèl 
is gebleken dat er een relatie is met het vóórkomen van een 
aantal structureel verstorende factoren, en dus een relatie 
tussen het aantal artikel 12-gemeenten en waterrijkdom in het 
algemeen. In de volgende subparagraaf ga ik daarop nader in. 
6.3.13 Gemeenten met veel binnenwater 
Ten behoeve van de toetsing van de hypothese dat er relatief 
meer artikel 12-gemeenten voorkomen onder gemeenten met veel 
binnenwater, zijn de gemeenten ingedeeld via een klasse-inde-
ling, gebaseerd op de gegevens van het CBS over de 'opper-
vlakte binnenwater'. Het gaat om de volgende indeling: 
1 minder dan 10 hectare binnenwater 
2 10 - 25 hectare binnenwater 
3 25 - 50 hectare binnenwater 
4 50 - 100 hectare binnenwater 
5 100 - 150 hectare binnenwater 
6 150 - 200 hectare binnenwater 
7 200 - 250 hectare binnenwater 
8 250 - 350 hectare binnenwater 
9 meer dan 350 hectare binnenwater. 
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Figuur 6.11 Percentage van de Cekort-gemeenten en van alle ge-
meenten in 1971, in relatie tot de indeling van de 
gemeenten naar gelang de oppervlakte binnenwater 
Uit figuur 6.11 blijkt, dat in gemeenten met veel binnenwater 
de tekort-situatie relatief meer is voorgekomen. Een uitzonde-
ring vormt de hoogste klasse. Daaruit zou kunnen blijken, dat 
extreem grote oppervlakten binnenwater weer minder aanleiding 
geven tot de behoefte aan extra middelen. De vraag is zelfs, 
in hoeverre bij een oppervlakte van meer dan 350 ha ook nog ge-
sproken kan worden van binnenwater. De moeilijkheid is dan 
ook, een juiste definitie en kwantificering (in oppervlakte 
en/of oeverlengte) te bepalen, alvorens met het criterium 'op-
pervlakte binnenwater' zou kunnen worden gewerkt bij het ver-
deelsysteem. Toch lijkt daar alleszins aanleiding toe, zowel 
gelet op de aangegeven relatie als op het overzicht in hoofd-
stuk 5 van de met waterrijkdom samenhangende structureel ver-
storende factoren/verdeel stoornissen. 
Deze bepaling zou op twee manieren kunnen plaatsvinden: 
1 Er wordt alleen rekening gehouden met water binnen de be-
bouwde kom (conform 'historisch water'). Deze methode is tech-
nisch mogelijk gebleken. En waarom zou 'historisch water' 
wèl en 'ander' water niet kostenverhogend werken? Problemen 
daarbij zijn: 
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- de definiëring en omgrenzing van de 'bebouwde kom'; 
- het binnenwater buiten de bebouwde kom blijft buiten be-
schouwing, terwijl uit de behandeling van de desbetreffende 
structureel verstorende factor in hoofdstuk 5 bleek, dat dat 
niet terecht is. 
2 De oppervlakte-uitkering wordt gedifferentieerd, zodanig dat 
naast een bedrag per ha land een hoger (gedifferentieerd) 
bedrag per ha binnenwater aan de gemeente wordt toegekend, 
waarbij wellicht een begrenzing naar boven moet worden gevon-
den voor extreem grote oppervlakten. Op deze wijze wordt in 
ieder geval op een objectieve manier tegemoetgekomen aan de 
extra kosten die samenhangen met waterrijkdom, zoals deze al-
thans uit het artikel 12-onderzoek zijn gebleken. Daarbij gaat 
het niet om hogere kosten die aan de oppervlakte water als zo-
danig verbonden zijn, doch om de in hoofdstuk 5 gesignaleerde 
relatie tussen de aanwezigheid van water en de kosten van een 
aantal openbare voorzieningen, welke in niet-waterrijke gemeen-
ten niet of in mindere mate nodig zijn. Nader onderzoek ter 
zake zou mijns inziens aanbeveling verdienen. 
6.3.14 Gemeenten langs de kust 
Mede in verband met het voorgaande is van alle gemeenten, 
welke aan de kust zijn gelegen, nagegaan of deze - mede afhan-
kelijk van de kustlengte - relatief meer in een artikel 12-
situatie hebben verkeerd. 
Het betreft hier 27 van de in totaal 94 kustgemeenten. Dit aan-
tal en de structureel verstorende factor van deze gemeenten, 
zoals besproken in hoofdstuk 5, vormen geen aanleiding om af-
zonderlijke maatregelen voor kustgemeenten in de toekomst te 
overwegen. Verwezen wordt naar hetgeen in hoofdstuk 3 is uit-
eengezet over het onderzoek naar de behoefte aan een verfij-
ning voor recreatiegemeenten. 
6.3.15 Gemeenten in ruilverkavelingsgebieden 
Om te kunnen nagaan of ruilverkaveling als zodanig aanleiding 
tot het ontstaan van tekort-gemeenten blijkt te zijn, is on-
derzocht, welke gemeenten ooit betrokken zijn geweest bij een 
ruilverkaveling. Dit blijken er - op basis van een opgave 
door de Cultuur Technische Dienst - 280 te zijn. Van deze ge-
meenten hebben er 92 ooit een aanvullende bijdrage/aanvullende 
uitkering gehad. Nagegaan is vervolgens of dit gemeenten waren 
met een bepaalde urbanisatiegraad. Dit bleek niet het geval. 
Evenmin bleek een duidelijke relatie aanwezig met de structu-
reel verstorende factoren 'wegen' en 'uitgebreid wegennet'. 
Vanuit dit onderzoek lijkt de conclusie dan ook gewettigd, dat 
voor gemeenten die bij een ruilverkaveling worden betrokken 
- ondanks de tegenwoordig meer integrale aanpak daarvan - geen 
afzonderlijke maatregelen via het Gemeentefonds nodig zijn. 
Wel dient daarbij in aanmerking te worden genomen dat via de 
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ruilverkaveling vaak het wegennet drastisch werd verlengd. 
Verwezen wordt naar de conclusies in hoofdstuk 3 en naar sub-
paragraaf 6.4.3 met betrekking tot de noodzaak van een verfij-
ning voor ruilverkavelingsgemeenten en voor gemeenten met een 
uitgebreid wegennet. 
Met het vorenstaande wil niet gezegd zijn, dat het niet nood-
zakelijk blijft dat de rechtstreeks voor de gemeenten uit de 
ruilverkaveling voortvloeiende uitgaven door de betrokken de-
partementen worden vergoed via de Ruilverkavelingswet. Opge-
merkt moet daarbij worden dat gemeenten die bij een ruilver-
kaveling worden betrokken, soms ook in een voordeliger positie 
kunnen komen dan andere gemeenten, en wel door de toedeling 
van nieuw aangelegde werken zonder dat daartegenover adequate 
investeringen van gemeentewege worden ge'ëist. 
6.3.16 Gemeenten met een garantie-uitkering of limietkorting 
De laatste hypothese die in dit verband werd getoetst, is die 
welke uitgaat van een relatie tussen het voorkomen van tekort-
gemeenten en een al dan niet toegekende garantie-uitkering. 
Uit tabel 6.7 blijkt dat een relatief groot aantal gemeenten 
met een garantie-uitkering in een tekort-situatie is terecht-
gekomen, vooral tijdens en onmiddellijk na afloop van de ga-
rantieperiode in 1970. Bij de limietgemeenten liggen deze aan-
tallen belangrijk lager. Uit deze aantallen en uit de in de 
hoofdstukken 3, 4 en 5 beschreven gevolgen van de onderscheide-
ne wijzigingen in het verdeelsysteem waarmee de garantiegemeen-
ten geconfronteerd werden, blijkt dat uitermate voorzichtig 
moet worden omgesprongen met het invoeren van een nieuw ver-
deelsysteem als gevolg waarvan grote aantallen gemeenten min-
der zullen krijgen. De problemen ten tijde van de invoering 
van een dergelijk nieuw systeem dienen vóóraf te worden op-
gelost, tenzij vaststaat dat dit zal gebeuren via het nieuwe 
verdeelstelsel. Tevoren moet ook vaststaan, dat door de nieuwe 
maatstaven een aantal andere gemeenten niet alsnog in onoplos-
bare problemen gaat komen. Belangrijk is ook gebleken, dat een 
totaal pakket van nieuwe maatregelen integraal en in één 
keer kan worden ingevoerd. Voor overblijvende verdeelproblemen 
moet een voldoende lange overgangstermijn zijn gegarandeerd en 
voor niet te voorkomen knelpunten zullen herverdelingsgelden 
beschikbaar moeten zijn. 
6.3.17 Conclusie 
De toetsing van de hypothesen die in deze paragraaf aan de or-
de kwamen, leidt tot de conclusie, dat vanuit de ervaringen 
met de toepassing van artikel 12 extra aandacht geboden blijft 
voor de gemeenten van kleine omvang, voor gemeenten met een 
laag inkomensniveau, met een uitgebreid wegennet, met een be-
schermd stads- of dorpsgezicht en met waterrijkdom. Onderzoek 
naar de mogelijkheden om daarmee in het verdeelsysteem reke-
ning te houden, lijkt mij aan te bevelen. Eveneens zal de aan-
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Bron: De gegevens zijn ontleend aan de archieven van het departement van Financiën 
dacht moeten blijven uitgaan naar de meerkernige gemeenten, 
ook indien binnen de onderwijsuitkeringen een oplossing voor 
de problemen van de kleine schooltjes zal zijn gevonden. 
6.4 De situatie van de artikel 12-gemeenten ín de loop der 
jaren 
6.4.1 Oorzaken van de tekort-situatie 
Aan het eind van hoofdstuk 5 is een overzicht gegeven, waarin 
de structureel verstorende factoren werden gegroepeerd rondom 
de oorzaken van de tekort-situatie. In het als bijlage 6.7 toe-
gevoegde overzicht is aangegeven, in welke gemeenten van deze 
omstandigheden sprake was. Daarbij zijn de oude tekorten en de 
sociale structuur buiten beschouwing gelaten. Daarop werd 
reeds ingegaan, respectievelijk in hoofdstuk 5 en in de vorige 
paragraaf van dit hoofdstuk. 
De oorzaken die tot de tekort-situatie hebben geleid, dan wel 
de omvang daarvan hebben beïnvloed, waren veelal exogene fac-
toren. Daarbij kan het gaan om herindeling, grenswijziging, ge-
volgen van herstructurering (ruilverkaveling, planologische 
taakstelling, ongewoon bevolkingsverloop), rijksbeleid (ruimte-
lijke ordening, verkeer, stimuleringsbeleid) en provinciaal be-
leid (meestal wegen betreffende). Factoren dus, die de situa-
tie in een bepaalde gemeente in belangrijke mate veranderen 
zonder dat het beleid ter zake door het gemeentebstuur wordt 
bepaald. 
Vaker is de structuur van de gemeente (mede) oorzaak van de 
tekort-situatie. Dan betreft het oorzaken zoals meerkernig-
heid, uitgestrektheid, kleinschaligheid, slechte bodemgesteld-
heid of waterrijkdom; ook een historische stadskern, de be-
bouwingsstructuur of geïsoleerde ligging bleken een rol te 
spelen. De hier omschreven omstandigheden zijn in de loop der 
jaren beïnvloed door veranderingen in de financíenle positie 
van de gemeenten in het algemeen, zoals uiteengezet in hoofd-
stuk 2. Daarop zal nader worden ingegaan in de volgende sub-
paragraaf. Voorts zijn de verfijningen van grote invloed op 
het voorkomen van tekort-gemeenten gebleken. Dit zal worden 
besproken in subparagraaf 6.4.3. Voordien zal echter nog wor-
den stilgestaan bij een oorzaak, waarvan vaak gedacht wordt 
dat dit de belangrijkste was van het begrotingstekort van een 
gemeente, namelijk eigen beleid van het gemeentebestuur. 
Gebleken is, dat in 70 gemeenten de oorzaak van de tekort-
situatie lag in eigen beleid - echter vrijwel nergens zonder 
dat er tevens sprake is van structureel verstorende factoren/ 
verdeelstoornissen. Zoals ik al eerder heb gesteld, speelt het 
eigen beleid altijd een zekere rol, doch in de hier bedoelde 
gemeenten is sprake van een eigen beleid dat (mede) het tekort 
veroorzaakt heeft. 
Nagegaan is voorts of er, ingeval er sprake was van eigen be-
leid, steeds een bijzonder voorschrift is opgelegd. Slechts in 
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drie gemeenten (Dokkum, Ferwerderadeel en Hengelo) werd dit 
achterwege gelaten zonder duidelijke reden. In de andere geval-
len waarin geen bijzonder voorschrift werd opgelegd, is daar-
voor een verklaring gevonden. Dit betreft Nieuweschans en Slo-
ten (tarieven al op hoog peil), Dwingeloo (aanvullende bijdra-
ge boven aanvullende uitkering afgewezen voor zover gevolg van 
eigen beleid), T^lfk (mini-gemeente), Bergen (hoge opbrengst 
zandwinning verwacht), Ei^sden, Susteren en Ubach over Worms 
(slechts één jaar aanvullende bijdrage), in Alkmaar (slechts 
drie jaar 'overbruggingsbijdrage') en in Broek in Waterland 
(gemeente verklaarde zich bereid tot verhoging eigen inkomsten 
ten behoeve van sanering). In de overige hier bedoelde gemeen-
ten werd steeds een bijzonder voorschrift opgelegd. 
Van de gemeenten waar de oorzaak van de tekort-positie (mede) 
lag in eigen beleid, was een aantal in 1981 nog steeds tekort-
gemeente. Daarop wordt nader ingegaan in een van de volgende 
paragrafen. Met betrekking tot de 'eigen beleid'-gemeenten die 
in 1981 al weer op eigen benen stonden, is nagegaan welke daar-
van een saneringsbijdrage hebben gehad en waarom. In bijlage 
6.8 is een en ander weergegeven. Daaruit blijkt dat het beleid 
met betrekking tot het toekennen van saneringsbijdragen als 
consistent kan worden beschouwd. Steeds wanneer er sprake is 
van eigen beleid en de gemeente slechts via een aanvullende 
bijdrage/aanvullende uitkering uit de tekort-positie kon wor-
den geholpen, werd naast de saneringsbijdrage een bijzonder 
voorschrift opgelegd. Bovendien is in nagenoeg alle gevallen 
duidelijk geworden, waarom er sprake is van een saneringsbij-
drage . 
In al deze gemeenten werd als oorzaak van de beëindiging van 
de tekort-situatie aangetroffen de verhoging van de eigen in-
komsten. In enkele gevallen, in bijlage 6.8 aangegeven met een 
(s), was uitsluitend sprake van sanering; deze gemeenten wor-
den later in dit hoofdstuk nog afzonderlijk behandeld bij de 
bijzondere gevallen. 
6.4 .2 Veranderingen in de financiële positie van de gemeen-
ten; wijzigingen in het verdeelsysteein 
In de hoofdstukken 1 en 2 is uiteengezet, dat de gemeenten 
voor hun inkomsten voor het overgrote deel afhankelijk zijn 
van de algemene uitkering uit het GF en de specifieke uitke-
ringen. Het ligt dan ook voor de hand, dat het voorkomen van 
zoveel tekort-gemeenten samenhangt met de wijze waarop algeme-
ne en specifieke uitkeringen over de gemeenten werden ver-
deeld . 
In de vorige subparagraaf bleek, dat in het merendeel van de 
artikel 12-gemeenten de oorzaak van de tekort-positie niet was 
gelegen in eigen beleid van de gemeente. In hoofdstuk 5 en in 
het eerste deel van dit hoofdstuk is gebleken, dat in deze ge-
meenten deels sprake was van structurele problemen, waaraan 
via verfijningen pas later of nog niet tegemoet kon worden ge-
komen. Voor de meeste artikel 12-gemeenten geldt echter, dat 
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zij (mede) in een tekort-situatie geraakten door de slechte 
startpositie die zij innamen bij de invoering van de FVW '60, 
door het niet optimaal functioneren van het op deze wet berus-
tende verdeelsysteem of door het achterblijven van specifieke 
uitkeringen. 
In hoofdstuk 2 is uiteengezet, dat voor alle gemeenten heeft 
gegolden dat het aandeel van het GF in de algemene middelen 
niet steeds is meegegroeid met de behoeften van de gemeenten. 
Vooral in het begin van de jaren zeventig namen de tekorten 
van de gemeenterekeningen toe. De door de commissie-Oud voor-
gestane spoedige verruiming van het plaatselijk belastingge-
bied kwam pas na 1970 tot stand. Vele specifieke uitkeringen 
waren onvoldoende om de gemeenten in staat te stellen de des-
betreffende taken naar behoren te vervullen, waardoor grote 
tekorten ontstonden bij het openbaar vervoer, de ziekenhuizen 
en de sociale zorg, welke pas later door de rijksoverheid zijn 
overgenomen. De invoering van de Algemene Bijstandswet en de 
Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten, de Wet Uitkeringen Wegen 
en gelden in het kader van het werkgelegenheidsbeleid en sti-
muleringsbeleid hebben later de problemen van de gemeenten hel-
pen oplossen. Voor een aantal specifieke uitkeringen geldt 
evenwel, dat deze nog steeds in onvoldoende mate middelen ver-
schaffen aan de betrokken gemeenten. Dit geldt voor de onder-
wijsuitkeringen, de uitkeringen op grond van de WUW (in het 
bijzonder voor de niet-planwegen), voor de politie, voor de 
stadsvernieuwing en - vooral de laatste jaren steeds meer -
voor de sociale zorg. 
Dit waren en zijn omstandigheden die op zichzelf niet noodza-
kelijkerwijs tot tekorten bij de gemeenten behoeven te leiden. 
In sommige gemeenten echter waren het deze oorzaken, tezamen 
met specifieke problemen waarin de algemene uitkeringen en de 
verfijningen niet in voldoende mate tegemoet kwamen, die tot 
begrotingstekorten leidden. De RGF heeft tweemaal een uitge-
breid onderzoek gedaan naar de werking van de FVW '60 en ad-
viezen uitgebracht (in 1968 en 1975) die tot invoering van ver-
fijningen en wijzigingen in het verdeelstelsel hebben geleid. 
Op deze adviezen werd in de hoofdstukken 2 en 3 en eerder in 
dit hoofdstuk reeds ingegaan. 
De voorstellen tot wijzigingen in het verdeelsysteem waren 
mede gebaseerd op de ervaringen met artikel 12-gemeenten. De 
belangrijkste wijziging is geweest die bij de wet van 2 maart 
1972 (S 113). Daarbij werd de oppervlakte-uitkering (oor-
spronkelijk 5 gulden, ingaande 1970 7,50 gulden per ha) ge-
bracht op 10 gulden per ha; werd het vaste bedrag voor de 
kleinste gemeenten verdubbeld; werd de schaalindeling gewij-
zigd; werd het schaalbedrag van de vier grote steden verhoogd; 
en werd een aantal verfijningen ingevoerd. In 1975 werden de 
minimum- en maximum-bedragen van de uitkering 24,3% belastbare 
opbrengst gebouwd verhoogd. In 1975 werd opnieuw een maatregel 
ten gunste van de kleine gemeenten genomen door de verhoging 
van het vaste bedrag tot 30 000 gulden voor alle gemeenten. In-
gaande 1971 kwam de oppervlakte-uitkering op 11 gulden en in 
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1978 op 12 gulden per ha. In 1979 werd het dakpansysteem voor 
het buitengewoon onderwijs atgeschaft. In 1979 en 1980 werd 
via de interim-maatstaf 'bebouwing' en het invoeren van een be-
drag per woning al enigszins vooruitgelopen op de door de RGF 
al noodzakelijk geachte, maar nog niet mogelijk gebleken nieu-
we bebouwingsmaatstaf. 
Tenslotte wil ik wijzen op de verbeteringen in de omvang en de 
verdeling van de uitkeringen uit het GF, die via en dank zij 
de zogenaamde werkgelegenheidsgelden in de jaren 1975 en 1976 
werden doorgevoerd. Uit het onderzoek is gebleken dat de te-
kort-positie van veel artikel 12-gemeenten samenhing met de in 
het voorgaande omschreven onvolkomenheden in zowel omvang als 
verdeling van de middelen. Verwezen wordt naar het overzicht 
van alle artikel 12-gemeenten (bijlage 6.5), waar de oorzaken 
van de tekort-positie per gemeente zijn aangegeven. De in deze 
subparagraaf vermelde verbeteringen hebben evenzeer geleid tot 
het verdwijnen van de tekort-positie van veel gemeenten. Voor 
wat betreft de verfijningen zal dit in de volgende subpara-
graaf aan de orde komen. Daarna zullen de oorzaken van het be-
ëindigen van de artikel 12-situatie in het algemeen worden be-
sproken. Dan zal ook de juistheid blijken van de hypothese, 
dat de in deze subparagraaf behandelde maatregelen daarop 
grote invloed hadden. 
6.4.3 Verfijningen 
In deze subparagraaf zal worden nagegaan, in hoeverre de inge-
voerde verfijningen van invloed zijn geweest op de toepassing 
van artikel 12. Eveneens zal het met-invoeren van verfijnin-
gen waarvan wel de mogelijkheden zijn onderzoent, worden be-
sproken . 
6.4.3.1 Verfijningen probleem- en ontwikkel ingsgebieden 
Deze verfijningen zijn in 1961 ingevoerd om te voorzien in de 
behoeften aan extra middelen voor die gemeenten, die vóór 
1960 subjectieve verhogingen kregen voor het opvangen van de 
lasten wegens het stimuleringsbeleid van het rijk. Dit doet 
niets at aan het discriminerend karakter van de verfijningen 
ten opzichte van de gemeenten in de overige - nadien ontsta-
ne - stimuleringsgebieden in ons land, welke daarvoor niet in 
aanmerking kwamen. Voor de vele gemeenten met een garantie-uit-
kering (zie paragraaf 3.2.1.1) heett de verfijning weinig ef-
fect gehad, aangezien deze daarop werd gekort. 
Uit het onderzoek van de RGF in 1964 is gebleken, dat niet 
slechts de behoefte aan deze verfijningen voor de betrokken 
gemeenten groot was, doch dat de bedragen die daarmee gemoeid 
waren (welke in 1964 voor ontwikkelingskernen 8,34 gulden per 
inwoner en voor de overige gemeenten 2,90 gulden per inwoner 
bedroegen), slechts voor een klein gedeelte het verschil kon-
den goedmaken met de uitgaven van de in grootte vergelijkbare 
gemeenten, die in het desbetreffende onderzoek waren betrok-
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ken. Er bleven derhalve nog belangrijke bedragen ten laste van 
de betrokken gemeenten. 
De verfijningen waren weinig doelgericht, aangezien deze afhan-
kelijk waren van het inwonertal en geen directe samenhang ver-
toonden met de getroffen voorzieningen en aangelegde werken. 
De verfijningen gaven slechts een tegemoetkoming in de kapi-
taallasten, maar voor de gemeenten brachten de via het stimule-
ringsbeleid getroffen voorzieningen ook exploitatielasten mee. 
Daarbij komt, dat de aanwijzing van de desbetreffende gebieden 
tot probleemgebied, ontwikkelingsgebied of in het algemeen tot 
stimuleringsgebied, er al op duidt, dat de gemeenten in díe ge-
bieden om een aantal redenen al in een moeilijker positie ver-
keerden dan de gemeenten buiten die gebieden. 
De nieuwe verfijning 'sociale structuur' geeft lang níet in 
alle gevallen een overlapping van de desbetreffende gebieden 
te zien. Zo blijkt dat in 1975 slechts iets meer dan de helft 
van de Groningse en Friese gemeenten een uitkering ingevolge 
de verfijning voor sociale structuur ontving, terwijl deze ge-
meenten alle onder de verfijning probleem- en ontwikkelingsge-
bieden vielen. Voor de buiten deze provincies gelegen gebieden 
c.q. kernen ligt de verhouding nog ongunstiger. Uit tabel 6.8 
blijkt dat van de 377 gemeenten die de verfijning ontvingen, 
er 128 artikel 12-gemeenten waren. 
Tabel 6.8 Aantal gemeenten met verfijning voor probleem- en 
ontwikkelingsgebieden 





























Totaal 377 128 
In hoofdstuk 5 werd vastgesteld dat het stimulerings- en werk-
gelegenheidsbeleid van het rijk in een aantal gemeenten, voor-
al gelegen in het noorden van ons land en in zuid-Limburg, tot 
structureel verstorende factoren heeft geleid. Indien de ver-
371 
fijningen voor probleem- en ontwikkelingsgebieden niet de be-
perkingen hadden gekend zoals deze in het voorgaande werden 
uiteengezet, zouden deze structureel verstorende factoren niet 
of in mindere mate aanwezig zijn geweest. Het betreft hier zo-
wel de beperkingen met betrekking tot het aantal gemeenten dat 
onder de verfijningen viel, als ten aanzien van de bedragen 
welke daardoor aan de gemeenten werden toegekend. Deze conclu-
sie sluit aan bij die betreffende de spreiding van de artikel 
12gemeenten over ons land. 
6.4.3.2 Verfijning Waddeneilanden 
Geen van de Waddengemeenten is tekort-gemeente geweest, het-
geen niet te verwonderen is. In casu is immers sprake geweest 
van een subjectieve benadering van de afzonderlijke Waddenge-
meenten, waardoor deze bepaald niet karig bedeeld zijn. De be-
hoefte aan de verfijning als zodanig heeft steeds buiten dis-
cussie gestaan. Het betreft hier onze enige echte eilandge-
meenten. 
Niettemin, als men beziet welke elementen aan de verfijning 
ten grondslag hebben gelegen, moet worden vastgesteld dat deze 
ook elders in ons land voorkomen, zonder dat dit tot extra 
hulp aan de betrokken gemeente(n) heeft geleid. Dit geldt voor 
het element 'geïsoleerde ligging'. Ik wijs op gemeenten in 
Zeeuws-Vlaanderen en op bijvoorbeeld Millingen a/d Rijn en Pan-
nerden, die onder andere structureel verstorende factoren te 
zien gaven in verband met hun geïsoleerde ligging. (Verwezen 
wordt naar hoofdstuk 5.) 
Ten aanzien van de eilandsituatie, gecombineerd met vreemde-
lingenverkeer, wijs ik op de gemeente Marken. Toepassing van 
de verfijning voor deze gemeente (zoals destijds voorgesteld 
door de inspecteur) zou voorkomen hebben, dat deze gemeente om 
een aanvullende bijdrage moest vragen. 
De gemeenten in Groningen en Friesland hebben eveneens de ge-
volgen ondervonden van de vermindering van de oppervlakte van 
de kustgemeenten, maar daar is niet op dezelfde wijze als bij 
de Waddeneilanden getracht per gemeente de gevolgen op te van-
gen. 
Het element vreemdelingenverkeer is ook in de verfijning Wad-
dengemeenten in aanmerking genomen. Bij de bespreking van het 
onderzoek naar een behoefte aan een verfijning voor recreatie-
gemeenten zal aan de orde komen, of - en in hoeverre - dit 
voor andere gemeenten ook had dienen te gebeuren. 
Een aantal van de genoemde omstandigheden leidde dus ook in an-
dere gemeenten tot financiële problemen. Erkend moet echter 
worden dat er ten aanzien van de Waddeneilanden sprake was 
van een cumulatie daarvan, hetgeen - met uitzondering wellicht 
van Marken - elders niet het geval was. 
6.4.3.3 Verfijning mijngemeenten 
Onder deze verfijning vielen 25 gemeenten. Daarvan zijn te-
372 
kort-gemeenten (geweest): Eygelshoven, Heerlen, Hoensbroek, 
Obbicht en Papenhoven en Ubach over Worms. 
Voor een beperkt aantal gemeenten heeft de aanwezigheid maar 
meer nog de sluiting van de mijnen grote gevolgen gehad. De 
herstructureringsprobleraatiek in zuid-Limburg, die van de slui-
ting het gevolg was, heeft mede geleid tot financiële proble-
men voor een aantal gemeenten, zoals in hoofdstuk 5 is geble-
ken. De verfijning mijngemeenten, die samenhing met de aanwe-
zigheid van de mijnen, heeft dit - mede door de beperkte en 
buitendien dalende opbrengst - niet ten gunste beïnvloed. 
6.4.3.4 Verfijning ongewoon bevolkingsverloop 
Verfijning 'dalers' 
Uit tabel 6.9 blijkt dat een relatief groot percentage van de 
artikel 12-gemeenten behoorde tot gemeenten met een verfijning 
voor dalend inwonertal. 







































































































































































































































Vooral in de kleine gemeenten werd de daling van het inwoner-
tal vaak als structureel verstorende factor geaccepteerd. Mede 
op grond daarvan kwam de wijziging in 1974 tot stand (laborato-
riumfunctie artikel 12). Na 1976 zou dit wellicht een verdeel-
stoornis zijn geworden in verband met de te grote invloed van 
het inwonertal op de algemene uitkering uit het Gemeentefonds. 
Een aantal van de gemeenten die onder deze verfijning vielen, 
verkeerde reeds vanaf 1967 ín de tekort-situatie en moest 
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extra middelen (welke pas na 197A beschikbaar kwamen) ontbe-
ren, hetgeen ongetwijfeld heeft bijgedragen tot hun tekorten. 
Ook uit een onderzoek van mr H. Jansen naar de invloed van ver-
fijningen op de structureel verstorende factoren in de vier 
noordelijke provincies is dit gebleken(ll). Hij stelde vast, 
dat de groei van de (zeer inwoner-gevoelige) algemene uitkerin-
gen in de gemeenten die tussen 1967 en 1977 uit hun tekort-po-
sitie geraakten, hoger was dan die van de gemeenten die in 
1977 nog onder artikel 12 vielen. Ten aanzien van de bevol-
kingsontwikkeling was de conclusie dezelfde. De gemeenten die 
nooit op artikel 12 een beroep hoefden te doen, vertoonden een 
relatief sterkere bevolkingsgroei dan de andere gemeenten. 
In het algemeen kan worden gesteld, dat de invoering of verbe-
tering van de verfijning (dus ook van de verfijning 'dalers') 
zal hebben bijgedragen tot vermindering van het aantal tekort-
gemeenten. 
Ten aanzien van de gemeenten Groningen, Grootegast en Wester-
bork is uit het onderzoek gebleken dat ze in het bijzonder 
door de verfijning 'dalers' uit de tekort-positie kwamen. Ten 
aanzien van Bierum, Deventer en 's-Gravenmoer is gebleken dat 
deze verfijning één van de oorzaken van de opheffing van de 
tekort-situatie was. 
Interessant was de ervaring die de gemeente Hontenisse met de 
verfijning opdeed. Deze artikel 12-gemeente, ontstaan uit de 
voormalige gemeenten Hontenisse en Vogelwaarde, verzocht om 
toepassing van de verfijning 'dalers', omdat de voormalige ge-
meenten samen meer inwoners hadden dan de nieuwe (de rest was 
elders bijgevoegd). De minister besliste negatief: 'want de 
nieuwe gemeente heeft geen verleden'. 
Verfijning 'snelle groei' 
Tabel 6.10 geeft een beeld van de aantallen gemeenten die in 
de loop der jaren onder deze verfijning zijn komen te vallen. 
Uit deze tabel blijkt dat van het totaal aantal artikel 12-ge-
meenten een belangrijk lager percentage behoort tot de gemeen-
ten met de verfijning voor snelle groei dan uit tabel 6.9 
bleek ten aanzien van die voor 'dalers'. 
Niettemin is in een aantal gemeenten gebleken dat ook snelle 
groei een oorzaak kan zijn van tekorten. De verfijning snelle 
groei is pas laat ingevoerd. Dit heeft voor de in tabel 6.10 
opgesomde aantallen gemeenten in ieder geval betekend, dat zij 
tot 1967 de extra middelen hebben moeten ontberen. Evenals bij 
de 'dalers' is ook hier de conclusie gerechtvaardigd, dat dit 
de lengte van de artikel 12-periode zal hebben beïnvloed. 
Doordat de 'drempelwaarde' verschillend was naar gelang het in-
wonertal, heeft deze de toepassing voor sommige gemeenten ver-
hinderd, waardoor bijvoorbeeld een artikel 12-gemeente als 
Vleuten-de Meern buiten de verfijning viel. Uit het onderzoek 
is ten aanzien van een aantal gemeenten gebleken dat er ver-
band was tussen de invoering van de verfijning en de opheffing 
van de tekort-situatie. Dit was (naast andere oorzaken) het 
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geval in Diemen, Warmenhuizen, Voorburg, Waddinxveen, Putte, 
Uden en Waalwijk, terwijl voor een drietal gemeenten, te weten 
Amstelveen, Bovenkarspel en Brielle, de verfijning de feitelij­
ke oorzaak van het herstel van het begrotingsevenwicht beteken­
de. 
Overigens is in een aantal gevallen, zoals Gouda en Purmerend, 
gebleken dat de verfijning snelle groei (in het laatste geval 
zelfs ook de verfijning groeikernen) niet geschikt ie om een 
langdurige en structurele tekort-positie te helpen saneren. 
Daarvoor is de verfijning te incidenteel, te ongelijkmatig en 
qua bedrag te gering. 






















































































































































































































De RGF heeft steeds bezwaar gemaakt tegen de wijze waarop deze 
verfijning werd beperkt tot de daarvoor geselecteerde gemeen­
ten, terwijl andere gemeenten in soortgelijke omstandigheden 
verkeerden. Van de artikel 12-gemeenten die daardoor buiten de 
verfijning bleven, kunnen Gouda en Helmond worden genoemd. 
Voor Helmond lijkt thans een oplossing voor de artikel 12-si-
tuatie nabij, vanwege de aanwijzing als groeikern, waarmee de 
thans nog resterende structureel verstorende factoren zullen 
verdwijnen en Helmond voor het eerst geen artikel 12-gemeente 
meer zal zijn. 
Mede door de invoering van deze verfijning kwam voor de gemeen­
ten Alkmaar en Hoorn de tekort-situatie tot een einde. Voor Ca-
pelle a/d IJssel was het gevolg van de nieuwe verfijning, dat 
de volledige aanvullende uitkering (toegekend voor 1974 tot en 
met 1979) kwam te vervallen. 
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6.4.3.5 Verfijning bevolkingsagglomeratie 
Voor deze verfijning kwamen in aanmerking de gemeenten Amster-
dam, Rotterdam, 'a-Gravenhage, Utrecht, Eindhoven, Haarlem en 
Groningen. Aangezien deze verfijning slechts enkele jaren 
heeft gegolden en in 1969 via een verandering van de schaalin-
deling de afschaffing daarvan voor de betrokken gemeenten meer 
dan gecompenseerd werd, kan van een relatie met de artikel 12-
situatie niet worden gesproken, althans niet ten aanzien van 
de onder de verfijning vallende gemeenten. Dit is wel het ge-
val ten aanzien van gemeenten met 50 000 - 150 000 inwoners, 
welke soortgelijke uitgaven als de onder de verfijning vallen-
de centrumgemeenten hadden, zonder daarvoor compensatie te ont-
vangen. Van de gemeenten die ooit onder artikel 12 vielen, be-
treft dit Amersfoort, Leeuwarden, Deventer, Alkmaar, Zaandam, 
Gouda, Leiden, Helmond, Heerlen en Maastricht. 
Op de centrumpositie van deze en soortgelijke gemeenten en het 
onderzoek naar de behoefte aan een verfijning daarvoor, wordt 
later in dit hoofdstuk nog ingegaan. 
6.4.3.6 Verfijning wetenschappelijk onderwijs 
Van de elf onder deze verfijning vallende gemeenten zijn te-
kort-gemeenten geweest: Leiden, Groningen, Utrecht, Amsterdam, 
Rotterdam, Maastricht en thans Enschede. Voor Rotterdam en 
Utrecht en vooral voor Groningen en Maastricht heeft deze ver-
fijning mede geleid tot het opheffen van de tekort-positie. 
Als de verfijning na de totstandkoming van de FVW '84 komt te 
vervallen, zal dit voor Wageningen tot problemen leiden. 
6.4.3.7 Verfijning monumenten 
Ten aanzien van de monumentenverfijning als zodanig heeft er 
geen relatie met de tekort-positie bestaan, aangezien de ver-
fijning werkt als een doeluitkering, welke in de loop der ja-
ren aan vrijwel alle gemeenten is toegekend voor de instand-
houding van monumenten. 
Onlangs is een wijziging van de verfijning van kracht gewor-
den, die erop neerkomt dat, zoals de Nota van Toelichting 
stelt, dit oneigenlijk element in de algemene uitkering uit 
het Gemeentefonds wordt opgeheven door (ingaande 1963) het 
door CRM te betalen subsidie rechtstreeks uit te keren aan de 
subsidiegerechtigde en niet meer via de verfijning. De vóór 
31 december 1982 vastgestelde subsidiabele kosten zullen op de 
oude voet worden afgedaan. Monumenten worden gesplitst in A-
en B-monumenten, waarvoor respectievelijk rijk en gemeenten 
beleidsverantwoordelijkheid dragen. De RGF heeft zich in prin-
cipe positief uitgelaten over deze voornemens, doch zijn twij-
fels uitgesproken over de haalbaarheid, mede gelet op het stuw-
meer van aanvragen en de geringe beschikbare middelen(12). Een 
en ander kan in het kader van het artikel 12-onderzoek thans 
buiten beschouwing blijven. 
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6.4.3.8 Voorlopige verfijning kleine stedelijke gemeenten 
Van de 94 gemeenten die deze verfijning kregen, waren er 30 
artikel 12-gemeenten. De aanwijzing van de gemeenten geschied-
de vrij subjectief. De artikel 12-gemeenten Workum, Kuinre, 
Zwartsluis, Buren, Marken, Axel, Heusden, Oisterwijk. Uden, 
Woudrichem, Echt en Valkenburg-Houthem hadden evenzeer voor de 
verfijning aangewezen kunnen worden, maar moesten deze extra 
middelen nu missen. 
Uit het onderzoek - dat jaren kostte, waardoor de verfijning 
laat tot stand gekomen is - bleek dat de kostenverschillen het 
grootst waren bij de kleine stadjes met minder dan 2 000 inwo-
ners. In het bijzonder deze kleine steden hebben dan ook te 
lang de uit de verfijning voortkomende noodzakelijke extra mid-
delen moeten ontberen. 
Ondanks deze verfijning bleef de noodzaak tot een verfijning 
in verband met de centrumpositie overeind. 
De groepen onderzochte gemeenten met een stedelijk karakter 
bleken een hoger gemiddeld garantiebedrag per inwoner te heb-
ben dan de overige gemeenten. Hoe groter de gemeenten, des te 
meer dit garantiebedrag daalde. De gemeenten Middelharnis en 
Graft-de Rijp kwamen mede door het vervallen van de verfijning 
als gevolg van grenswijziging, in een tekort-situatie. De ge-
meenten Appingedam, Hindeloopen en Schoonhoven hebben mede 
door deze verfijning hun tekort-positie verloren. Voor de te-
kort-gemeenten Alkmaar en Helmond betekende het overschrijden 
van de 50 000-inwonersgrens het verlies van de verfijning. 
6.4.3.9 Verfijning rioleringen 
Aangezien zeer veel gemeenten (747, waarvan 190 artikel 12-
gemeenten) onder deze verfijning vielen en het hier een onei-
genlijke verfijning (verkapte specifieke uitkering) betrof, is 
de relatie met de artikel 12-poeitie nauwelijks aanwezig. Wel 
zijn er artikel 12-gemeenten geweest met structureel verstoren-
de factoren als gevolg van het feit dat de vervanging van oude 
riolering niet onder de verfijning viel. Verwezen wordt naar 
hoofdstuk 5. 
6.4.3.10 Verfijning buitenlandse militairen 
Voor deze verfijning zijn slechts in aanmerking gekomen de ge-
meenten Budel, Amstenrade, Beek, Bingelrade, Brunssum, Hoens-
broek. Hulsberg, Schaesberg, Schinveld, Wijnandsrade, Heer, 
Jabeek, Oirsbeek, Spaubeek, Merkelbeek en Nieuwenhagen. Van 
deze gemeenten is slechts de gemeente Hoensbroek artikel 12-
gemeente geweest. De aanwezigheid van buitenlandse militairen 
heeft daarbij geen rol gespeeld. Van enige relatie van deze 
verfijning met de artikel 12-positie kan dan ook niet worden 
gesproken. 
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De relatie tussen slechte bodem en hogere uitgaven voor de ge-
meenten is meermalen aangetoond. 
De verfijning bodemgesteldheid is betrekkelijk laat tot stand 
gekomen. Verfijningen die minder onderzoek vergden en daardoor 
eerder konden worden ingevoerd, kregen voorrang. De verfijning 
is vaak gewijzigd. In 1975 is het strakke 80%-criterium uitein-
delijk verlaten. 
Tabel 6.11 geeft de aantallen gemeenten die in de daarbij ge-
noemde jaren onder de verfijning vielen. 
Tabel 6.11 Aantallen gemeenten met de verfijning bodemgesteld-
heid 



















Gelderland 8 8 8 8 8 8 8 
Utrecht 11 11 9 11 12 12 12 14 H 14 14 14 14 14 
Noord-Holland 39 43 45 39 41 40 43 47 47 49 49 40 40 40 
Zuid-Holland 95 95 95 94 93 93 95 98 109 109 97 98 98 110 
Zeeland 13 13 9 9 4 5 5 6 6 6 6 6 6 6 
Noord-Brabant 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 
Limburg 
Totaal Î64 Гб8 Ï62 T58 Í56 Î56 162 Ï84 194 m 184 Ттб Г76 Ï88 
Waarvan art.12 24 23 17 24 21 20 19 22 18 16 15 15 12 9 
Totaal art.12 159 159 151 154 155 149 136 116 101 84 72 59 52 34 
Het aantal tekort-gemeenten dat de verfijning genoot, moge dan 
geen groot percentage vormen van het totaal aantal artikel 12-
gemeenten in de loop der jaren, uit hoofdstuk 5 is gebleken 
dat dit - gelet op de structureel verstorende factoren - niet 
betekent, dat niet meer tekort-gemeenten aan de verfijning be-
hoefte hadden. Dit hangt ook samen met de criteria die voor de 
verfijning golden. 
Uit het onderzoek van de RGF in 1967 bleek, dat de gemeenten 
met een slechte bodemgesteldheid vóór 1960 veelal een subjec-
tieve verhoging genoten vanwege de grotere financiële behoef-
ten. De conclusie van de RGF was dan ook, dat de betrokken ge-
meenten een grote behoefte hadden aan de verfijning. Deze con-
clusie werd bevestigd in de inspectierapporten met betrekking 
tot de tekort-gemeenten. 
Door het voorgeschreven percentage van minimaal 80% slechte bo-
dem, bood de verfijning niet voor alle tekort-gemeenten soe-
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laas. Bij het toekennen van de aanvullende steun werd evenwel 
ook rekening gehouden met de geringere percentages zoals deze 
bekend waren geworden via de onderzoeken van de RGF, waardoor 
een zekere objectieve onderbouwing voor de desbetreffende 
structureel verstorende factoren voorhanden was. 
De verfijning is laat tot stand gekomen. Hoewel bij de parle-
mentaire behandeling van de FVW '60 al op de mogelijkheid van 
deze verfijning werd gewezen, heeft het tot 1970 geduurd voor-
dat deze als voorlopige verfijning werd ingevoerd. De betrok-
ken gemeenten hebben daardoor lange tijd extra middelen ge-
mist. 
De structureel verstorende factoren die samenhangen met een 
slechte bodemgesteldheid zijn reeds besproken in hoofdstuk 5. 
Daar bleek dat deze factoren deels zijn weggevallen in gemeen-
ten die de verfijning ontvingen. Mede daardoor kwam er een 
eind aan de tekort-positie van de gemeenten Appingedam, Delf-
zijl , Mijdrecht, Wilnis, Andijk, Enkhuizen, Hoorn, Koog a/d 
Zaan, Zaandijk, Oostflakkee, Schoonhoven en Waddinxveen. Ten 
aanzien van Enkhuizen kan gesteld worden, dat juist de invoe-
ring van deze verfijning de oorzaak van het verdwijnen van de 
tekort-positie is geweest. Over de problemen die zich later 
voor Delfzijl opnieuw hebben aangediend, werd in hoofdstuk 3 
reeds gesproken. 
Dezelfde conclusies als ten aanzien van de gevolgen van de (la-
te) invoering van de verfijning kunnen worden getrokken ten 
aanzien van de wijzigingen. In 1972 werden de criteria ver-
ruimd; sinds 1975 kan ook voor een lager percentage dan 80 de 
verfijning worden toegepast en in 1981 werd de knikklei bij de 
verfijning betrokken. De gemeenten Groningen, Leeuwarden en 
Herwijnen zagen door deze wijzigingen de desbetreffende struc-
tureel verstorende factoren verdwijnen en konden daardoor de 
verfijning als één van de oorzaken van het beëindigen van 
de artikel 12-situatie ervaren. Voor Loenen en Il£endam vormde 
de alsnog toegekende verfijning de enige oorzaak daarvan. 
De verfijning is nog steeds 'voorlopig'. Problemen met de toe-
passing zijn talrijk geweest; het is de vraag, of strikt ob-
jectieve criteria voor de toepassing wel mogelijk zijn. Nog 
steeds is geen goede oplossing gevonden voor de 'locatie-pro-
blematiek'. Het gaat bij deze verfijning immers om de hogere 
kosten van openbare voorzieningen, waarbij de ligging van de 
slechte grond ten opzichte van deze voorzieningen zeer belang-
rijk is. Het buitengebied speelt in dezen hoogstens een rol 
met betrekking tot een uitgestrekt wegennet, waarvoor overi-
gens ook binnen de uitkeringen op grond van de WUW nog geen 
oplossing is gevonden. 
De bodem van oude nederzettingen klinkt vaak nog maar weinig 
in. De hier bedoelde openbare voorzieningen hebben dan ook 
voornamelijk betrekking op de gebieden waar de uitbreiding van 
de bebouwing plaatsvindt. Een zeer duidelijk voorbeeld is Gou-
da - bepaald toch een gemeente met een slechte bodemgesteld-
heid (gewezen wordt op het bestemmingsplan Bloemendaal), maar 
waar de bodemverzakking van de Markt en de daarop uitkomende 
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Straten nagenoeg nihil is. Daarentegen moeten de in de vorige 
eeuw aangelegde straten buiten de vroegere stadsmuren geregeld 
worden opgehoogd. Dit is één van de redenen waarom de ver-
fijning voor kleinere gemeenten op een lager bedrag wordt vast-
gesteld. Er werd van uitgegaan dat deze gemeenten, waarvan de 
bebouwing veelal is geconcentreerd op dijken, oude terpen en 
dergelijke, door uitbreidingen van veelal geringere omvang in 
het algemeen relatief minder hoge kosten hebben. Het is de 
vraag, of dit voldoende reden is om de regeling voor gemeenten 
met minder dan 5 000 inwoners vast te stellen zoals nu is ge-
schied, waardoor de tekort-gemeenten met 3 000-5 000 inwoners 
er ongunstiger afkomen dan door de RGF was geadviseerd. Boven-
dien vinden ook in kleinere gemeenten wel belangrijke uitbrei-
dingen plaats. 
Hoewel van de aanvang af is gezocht naar een mogelijkheid om 
het locatieprobleem op te lossen, is dat nog niet gelukt. De 
vrees bestaat, dat te veel opmetingen nodig zouden zijn en dat 
geschillen over het begrip bebouwde kom(men) moeilijk te ver-
mijden zijn. Vandaar dat het inwonertal als maatstaf is geko-
zen in plaats van de oppervlakte van de bebouwde kom. 
Naar mijn mening zou het toch meer voor de hand hebben gele-
gen, dat bij de vaststelling van de bekende percentages (SO-
SO) een relatie was gelegd met de oppervlakte van de bebouwde 
kom(men) in plaats van het gehele grondgebied. Voor de vast-
stelling van de omvang van de bebouwde kom zou bijvoorbeeld de 
oppervlakte van het gemeentelijk territoir, dat is opgenomen 
in geldende bestemmingsplannen in onderdelen, hebben kunnen 
gelden. Vrees voor eigen beleid ter zake zou daarbij geen 
beletsel behoeven te zijn, aangezien de procedures inzake de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening voldoende waarborgen inhouden 
tegen het onnodig vaststellen van bestemmingsplannen. 
De procedure tot vaststelling van de oppervlakte had analoog 
kunnen zijn aan die voor de vaststelling van de aansluitingen 
op grond van de verfijning rioleringen door de hoofdingenieur 
van de Volkshuisvesting en de Bouwnijverheid. Indien bovendien 
met een slechte bodem in het landelijk gebied rekening zou wor-
den gehouden bij de uitkeringen op grond van de WUW, zou een 
en ander volledig recht hebben kunnen doen aan de slechte-bo-
dem-problematiek. Althans wat betreft de locatieproblemen. Wel-
licht dat de mogelijkheden die de FVW '84 biedt ten aanzien 
van de vaststelling van de omvang van de bebouwde kom, ook 
hier tot een oplossing kunnen leiden. Van Zaaien acht hiertoe 
mogelijkheden aanwezig(13). Uit de in hoofdstuk 5 besproken 
structureel verstorende factoren blijkt dat van de artikel 12-
geraeenten Purmerend en (in de aanvang) Groningen nadeel onder-
vonden door de locatieproblemen. 
Tekort-gemeenten waar sprake was van een slechte bodem, maar 
die niet (of pas later) onder de verfijning vielen, omdat ze 
niet (of aanvankelijk niet) voldeden aan de criteria, waren 
Dokkum, Hemelumer Oldeferd, Idaarderadeel, Lerasterland, Wor-
te um, IJlst, Brederwiede, Oldemarkt, IJsselham, Zwartsluis, 
Haaften, Millingen a/d Rijn, Cothen, Harmelen, LÎnschoten, 
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Loenen, Mijdrecht, Vleuten-de Meern, Graft, Langedijk, Weesp, 
Hontenisse en Gulpen. 
Nog steeds vindt nader onderzoek plaats naar de noodzaak tot 
uitbreiding van de criteria, waarbij het verhaal van de 'pot-
klei' en andere pleistocene afzettingen illustratief is voor 
de onzekerheden (en wellicht daardoor voor een aantal gemeen-
ten ook onbillijkheden) in dezen. Ik wijs bijvoorbeeld op de 
gemeenten in zuid-Limburg, waarvan enkele tekort-gemeenten 
structureel verstorende factoren kennen die samenhangen met 
'slechte' bodemgesteldheid, in dit geval de doorlaatbaarheid 
van de bodem. Een probleem is ook steeds geweest het vóór-
komen van zandlagen tussen veenlagen. In dat geval wordt de 
verfijning niet toegepast; aan zo'n gemeente wordt geen soe-
laas geboden ten aanzien van de slechte ondergrond. Voorbeel-
den van tekort-gemeenten die met dit probleem te kampen hebben 
of hadden, zijn Stavoren, Utingeradeel en Coevorden. 
Tenslotte wordt vastgesteld, dat een aantal van de per 1 ja-
nuari 1981 resterende tekort-gemeenten structureel verstorende 
factoren kennen die met slechte bodemgesteldheid te maken heb-
ben, waaraan blijkbaar niet of slechts ten dele door de ver-
fijning wordt tegemoet gekomen. Het betreft de navolgende ge-
meenten (tussen haakjes is de betrokken verstorende factor ver-
meld): Nieuwolda (wegen), Kamerik (onderwijs, wegen, kademu-
ren), Kockengen (onderwijs, wegen), Nigtevecht (onderwijs, 
slechte bodem). Zegveld (onderwijs, wegennet, slechte bodem), 
Graft-de Rijp (onderwijs, historische kern), Langedijk (onder-
wijs, sloten/bruggen/sluizen), Marken (onderwijs, beschermd 
dorpsgezicht), Noorder-Koggenland (onderwijs), Oostzaan (on-
derwijs, waterrijkdom, slechte bodem), Purmerend (onderwijs), 
Zaanstad (slechte bodem, riolering, wegen, sloten, onderwijs), 
Gouda (onderwijs, historische binnenstad, slechte bodem), Lei-
den (historische binnenstad, onderwijs, slechte bodem) en 
IJsselstein (onderwijs, slechte bodem). Laatstgenoemde gemeen-
te valt niet onder de verfijning. 
6.4.3.12 Verfijning historische stadskernen 
Uit de historie van de totstandkoming van deze verfijning en 
uit het feit dat zij nog als 'voorlopig' is aangemerkt, blijkt 
dat daaraan nog een aantal onvolkomenheden kleven. Deze verfij-
ning werd pas ingevoerd in 1973 (50%) en 1974. In de daaraan 
voorafgaande jaren hadden niettemin vele gemeenten reeds te 
maken met belangrijke uitgaven voor historische stedelijkheid, 
die blijken uit de desbetreffende structureel verstorende fac-
toren. Verwezen wordt naar hoofdstuk 5. 
Van de artikel 12-gemeenten genoten er 46 deze verfijning. In 
relatie tot het totaal aantal gemeenten (139) dat deze ver-
fijning kende, is dit weliswaar een respectabel percentage, 
doch niet zodanig, dat de conclusie gerechtvaardigd is dat een 
historische stadskern op zichzelf tot tekorten leidt. Wel is 
het duidelijk, dat de betrokken artikel 12-gemeenten door de 
late invoering van de verfijning belangrijke inkomsten hebben 
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moeten missen, voor zover zij daarin niet werden tegemoet ge-
komen door de verfijning kleine stedelijke gemeenten. Dit 
geldt voor de gemeenten Workum, Willemstad, Oisterwi^k, Woud-
richem (oud) en Maastricht. Door het vervallen van de verfij-
ning kleine stedelijke gemeenten kwamen de tekort-gemeenten 
Coevorden, Graft-de Rijp, Middelharnis en Hoensbroek in extra 
moeilijkheden, terwijl Assen toen pas echt tekort-gemeente 
werd. 
Tot op heden is het niet mogelijk gebleken, in de verfijning 
rekening te houden met de kostenfactoren als gevolg van de 
'natte stedelijkheid', zodat de betrokken gemeenten de daar-
voor nodige extra middelen tot nog toe hebben moeten ontberen. 
Uit het onderzoek ten behoeve van de FVW '84 blijkt dat in de 
hierna genoemde 74 gemeenten sprake is van een zodanige water-
rijke/historische stadskern, dat zij daarvoor in de toekomst 
een 'verfijning' van de verfijning zullen moeten ontvangen. 
Daarvan blijken 34 gemeenten ooit een aanvullende bijdrage/ 
aanvullende uitkering toegekend te hebben gekregen (deze zijn 
gemerkt met een +): Groningen*, Bolsward, Dokkum, Franeker, 
Harlingen, Heerenveen, Hinde_loO£en+, Leeuwarden* , S1 oten+, 
Sneek, Coevorden+, Meppel, Brederwiede+, Deventer-t-, Hasselt-*·, 
Kampen, Steenwijk, Zwartsluis*, Zwolle, Borculo, Culemborg, 
Doesburg, Êlburg, Groenlo, Harderwijk, Tiel, Zaltbommel, 
Zutphen, Mont foort+, Oudewater*, Utrecht*, Wijk bij Duurste-
de* , Alkmaar, Amsterdam*, Edam, Enkhuizen*, Haarlem, Hoorn*, 
Medemblik*, Monnikendam*, Muiden, Naarden, Purmerend*, Weesp*, 
Zaanstad*, Brielle*, Delft, Dordrecht, Gorinchem, Gouda*, 
's-Gravenhage*, Hellevoets luis*. Leiden*, Maassluis*, Nieuw-
poort , Rotterdam*, j^chiedam, Schoonhoven*, Vianen, Woerden, 
Brouwershaven, Goes, Hulst, Middelburg, Sluis, Thoïen, Veere, 
Vlissingen, Zierikzee*, Geertruidenberg*, KÍundert*, Steen-
bergen, Willems£ad+ en Woudrichem*. 
Uit hoofdstuk 5 ís gebleken dat waterrijkdom - en niet alleen 
in oude stadskernen - een belangrijke oorzaak van structureel 
verstorende factoren in de tekort-gemeenten is geweest. Voor 
een aantal kernen blijft het onbevredigend, de verfijning te 
moeten missen, omdat ze niet aan alle desbetreffende criteria 
voldoen. Het nader onderzoek naar de opstelling van de crite-
ria duurt nog steeds voort. 
Het niet voldoen aan de criteria voor 'stad' heeft duidelijk 
nadelig gewerkt voor de artikel 12-gemeenten Nieuweschans, 
Lemsterland, Graft-de Rijp en Marken. Historische stadskernen, 
kleiner dan 5 ha, komen niet voor de verfijning in aanmer-
king, aangezien bij een geringere oppervlakte dan 5 ha 'in het 
algemeen een kostenverzwaring van betekenis optreedt', terwijl 
bij de verrichte onderzoekingen is gebleken dat bij kernen van 
geringe omvang in het algemeen niet van een stedelijke struc-
tuur kan worden gesproken. Deze beperking heeft nadelig ge-
werkt voor de artikel 12-gemeenten Nieuweschans en Stavoren. 
Met betrekking tot de differentiaties die zijn aangebracht in 
de verfijningsbedragen per ha, afhankelijk van de omvang van 
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de kern, constateerde de RGF in zijn advies bij de invoering 
van de verfijning, dat vrijwel alle gemeenten met een relevan­
te kern van meer dan 50 ha met aanzienlijke begrotingstekorten 
hadden te kampen, een verschijnsel dat in veel mindere mate 
voorkomt • bij de gemeenten met een kleine kern. Ook was het ge­
middelde bedrag van de begrotingstekorten per ha van de oude 
kern in de eerste groep gemeenten enige malen groter dan in de 
tweede groep. Zie tabel 6.12. 
Tabel 6.12 Aantallen gemeenten, onderscheiden naar oppervlakte 


































144 57 40 
* Exclusief Rotterdam. 
** Exclusief Amsterdam en 's-Gravenhage. 
De RGF adviseerde in verband hiermee tot de in artikel 1 van 
het Besluit aangebracht progressie als voorlopige maatregel, 
doch drong aan op verder onderzoek, waarbij - met name - ook 
aan de 'natte stedelijkheid' aandacht geschonken diende te wor­
den. In dit verband wordt gewezen op de navolgende gemeenten, 
waarvan de oppervlakte van de kern 50 ha of groter is. Nader 
onderzoek zou kunnen concluderen tot de noodzaak van een grote­
re progressie en dus van een hogere opbrengst voor deze gemeen­
ten dan zij tot nu toe hebben gehad. Het betreft (de artikel 
12-geraeenten met een + aangegeven): Amsterdam+, Utrecht*, 
Rotterdam», Leiden*, 's-Gravenhage+, Groningen*, Haarlem, Zaan­
dam», Maastricht», Middelburg, Del ft, Dordrecht, Amersfoort» 
en Gouda». 
De verfijning historische stadskernen heeft geen betrekking op 
kernen met een schermd stads- of dorpsgezicht. Uit de enquête 
is gebleken dat een verfijning(sonderdeel) voor deze gevallen 
door de betrokken gemeenten node wordt gemist, omdat ook aan 
een beschermd stads- of dorpsgezicht extra uitgaven zijn ver-
bonden. 
Het ontstaan c.q. voortbestaan van artikel 12-gemeenten (me-
de) als gevolg van de omschreven onvolkomenheden, kon in het 
onderzoek worden vastgesteld ten aanzien van de gemeenten 
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Nieuweschana, Lemsterland, Oostdongeradeel, Stavoren, Harme-
ien, Broek in Waterland, Graft-de Rijp, Marken en Twiak. Daar-
tegenover zijn de navolgende gemeenten door de invoering van 
de verfijning uit de artikel 12-situatie geraakt: Appingedam, 
Delfzijl, Groningen, Dokkum, Leeuwarden, Deventer, Diepenheim, 
Oudewater, Utrecht, Alkmaar, Hoorn, Weesp, Heusden, Woudri-
chem. Echt, Maastricht, Roermond en Valkenburg-Houthem. Ten 
aanzien van de gemeenten Workum, IJlst, Zwartsluis, Buren, 
Medemblik, Zierikzee, Axel en Susteren is gebleken dat zij 
juist door deze verfijning weer op eigen benen konden staan. 
Behalve de via deze verfijning nog niet opgeloste problematiek 
van de waterrijkdom en van de beschermde stads- en dorpsgezich-
ten, kwam tijdens het onderzoek nog een interessant aspect 
naar voren. Ten aanzien van de gemeenten met oude vestingwer-
ken, zoals Coevorden en Woudrichem, constateerde de inspecteur 
namelijk in zijn rapport dat deze gemeenten in het verleden 
extra beperkt waren geweest in hun uitbreidingsmogelijkheden 
- en later dus meer hebben moeten investeren, toen uitbouw wel 
nodig en mogelijk werd - door de zogenaamde Kringenwet (Wet 
van 21 december 1853, houdende bepalingen betrekkelijk het 
bouwen, planten en het maken van andere werken binnen zekere 
afstand van vestingwerken van den Staat). Op grond van deze 
wet konden bepaalde vestingwerken worden aangewezen en inge-
deeld in klassen. Tussen de buitengrens daarvan en de in de 
wet genoemde 'verboden kringen' was het niet geoorloofd te 
bouwen, te planten of enig werk te maken. Een aantal gemeen-
ten die een historische stadskern hadden, welke tevens als 
vestingwerk was aangewezen bij het op de Kringenwet gebaseerde 
KB(14), waren dus belemmerd in hun uitbreidingsmogelijkheden. 
De Kringenwet is pas ingetrokken bij de Wet van 18 november 
1963 (S 541). 
In verband met de opmerkingen in de inspectierapporten is door 
middel van de stukken in het Centraal Archievendepot van het 
ministerie van Defensie (verzamelstaten geclassificeerde ves-
tingwerken van 1854, 1910 en 1948) nagegaan, of er een relatie 
is te vinden met de artikel 12-positie van gemeenten met een 
historische stadskern, opdat wellicht voor deze gemeenten een 
extra toeslag op de verfijning had kunnen worden overwogen. 
Dit nu bleek niet het geval. Bovendien zal in casu de verho-
ging van de uitkering wegens 'historisch water' in een aantal 
gevallen extra soelaas bieden. 
Onder de Kringenwet vielen slechts 33 artikel 12-gemeenten. 
Daarbij was echter vrijwel steeds sprake van structureel ver-
storende factoren die niet samenhingen met de hiervoor om-
schreven kenmerken. 
6.4.3.13 Verfijning breed vaarwater 
Van de negen gemeenten die onder deze verfijning vallen, zijn 
Amsterdam, Rotterdam, Utrecht, Maastricht, Zaanstad en Alk-
maar tekort-gemeente geweest. Daarbij ging het ín de gemeenten 
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Maastricht, Amsterdam en Zaanstad om structureel verstorende 
factoren die samenhingen met de lasten waarin deze verfijning 
geacht wordt te voorzien. Vastgesteld is, dat Maastricht mede 
door deze verfijning uit de artikel 12-sfeer is gekomen. 
Gelet op de kritiek, door de RGF bij de totstandkoming van de 
verfijning geuit op de gestelde criteria, is nagegaan hoe de 
werking van de verfijning zou zijn geweest bij minder beperkte 
criteria. Bezien we de kaart 'Vaarwegen in Nederland'(15), 
dan blijkt daaruit dat van doorsnijding door groot vaarwater 
(in de zin van de verfijning) sprake is bij veel meer gemeen-
ten. Nagegaan is, welke gemeenten waarschijnlijk eveneens voor 
deze verfijning in aanmerking gekomen zouden zijn, wanneer het 
criterium van de klasse-indeling van de vaarwegen niet of an-
ders zou zijn gehanteerd en wanneer het vereiste van het ge-
vestigd-zijn van ten minste 10 000 inwoners aan elk van beide 
zijden van de vaarweg niet zou zijn gesteld. Behalve de in 
hoofdstuk 3 reeds genoemde gemeenten Vlissingen, Middelburg, 
Dordrecht en Haarlem, betreft het de in tabel 6.13 genoemde 
gemeenten, gesplitst al naar gelang de vaarwaterklasse. 
Tabel 6.13 Gemeenten, doorsneden door vaarwater, gesplitst 
naar klasse 
Klasse 
vaarwegen IV III II 
Inwonertal 
groter dan 
50 000 inw. 
Breda 
Deventer* 


















50 000 inw. 













* A r t i k e l 12-gemeente ( g e w e e s t ) . 
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Van de in deze tabel aangegeven artikel 12-gemeenten is nage-
gaan, in welke gevallen sprake was van structureel verstorende 
factoren die met vaarwater/waterrijkdom te maken hadden. Dit 
bleek in alle artikel 12-gemeenten het geval te zijn, met uit-
zondering van Assen en Nederweert. Gesteld kan dus worden dat, 
wanneer 'breed vaarwater' op een andere wijze zou zijn bepaald 
en ook overigens de criteria voor de verfijning soepeler waren 
geweest, deze gemeenten in deze structureel verstorende facto-
ren tegemoet zouden zijn gekomen. Ten aanzien van al die ge-
meenten, met uitzondering van Lemsterland, geldt overigens dat 
deze in de desbetreffende uitgaven tegemoet gekomen zullen wor-
den via het 'historisch water' op grond van de nieuwe FVW '84. 
Verwezen wordt tenslotte naar de eerder in dit hoofdstuk ver-
melde conclusies met betrekking tot de relatie tussen artikel 
12-positie en waterrijkdom in het algemeen. 
6.4.3.14 Verfijning sociale structuur 
Voor deze verfijning zíjn maar liefst 326 gemeenten in aanmer-
king gekomen. Een relatief groot aantal daarvan is tekort-
gemeente geweest, namelijk 117. Uit tabel 6.14 blijkt de 
spreiding over de provincies. 
Tabel 6.14 Aantallen gemeenten die in aanmerking kwamen voor 





































Totaal 326 117 
Steeds zijn er bij de artikel 12-gemeenten vele geweest die de 
structureel verstorende factor sociale zorg kenden. Ik verwijs 
daarvoor naar hoofdstuk 5. Van de 117 tekort-gemeenten, die de 
verfijning sociale structuur "genieten", hebben er 88 de fac-
tor 'sociale zorg' gekend. Eerder in dit hoofdstuk ben ik inge-
gaan op de spreiding van deze structureel verstorende factor 
over de tekort-gemeenten, evenals op de relatie inkomenspeil-
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tekort-positie, waaruit ik de conclusie trek dat in de toe-
komst meer met inkomensachterstanden rekening moet worden ge-
houden, bijvoorbeeld door deze te doen doorwerken in de daar-
toe te differentiëren verfijning sociale structuur. 
Dit laatste zal van belang kunnen zijn voor de sanering van de 
gemeenten die in 1983 nog tekort-gemeente zijn en daarbij de 
structureel verstorende factor sociale zorg nog hebben. Dit be-
treft de gemeenten Baflo, Bellingwedde, Eenrum, Nieuwolda, 
Oude Pekela, Lemsterland, Oostdongeradeel, Westdongeradeel, 
Enschede, Leiden en Baexem. Deze gemeenten komen - met uitzon-
dering van Baexem - alle in aanmerking voor de verfijning so-
ciale structuur en blijven op artikel 12 aangewezen, mede door-
dat tot op heden in onvoldoende mate tegemoet kon worden geko-
men in de uitgaven voor sociale zorg. Dit zou bijvoorbeeld 
door een bijstelling van de verfijning hebben kunnen gebeuren 
(verdee Is toornis). 
De invoering van deze verfijning heeft het einde van de tekort-
positie meegebracht of bevorderd voor de gemeenten Appingedam, 
Del fzijl, Stedum, Uithuizen, Uithuizermeeden, Ferwerderadeel, 
Hemelumer Oldeferd, Utingeradeel, Anloo, Borger, Coevorden, 
Dalen, Dwingeloo, Schoonebeek, Vledder, Zuidwolde, Deventer, 
Overasselt, Aarle-Rixtel, Nieuw Vossemeer, Born, Echt, Hoens-
broek, Limbricht, Maastricht en Roermond. Deze gemeenten heb-
ben door de late invoering van de verfijning lange tijd extra 
inkomsten moeten ontberen; een gemis waardoor hun tekort-posi-
tie mede werd bepaald. 
6.4.2.15 Verfijning wijziging gemeentelijke indeling 
Voor het opvangen van nadelige financiële gevolgen die een ge-
meente ondervindt van een nieuwe gemeentelijke indeling, zijn 
in de loop der jaren verschillende maatregelen getroffen. 
Al geruime tijd regelen de onderscheidene herindelingswetten 
de gevolgen van de herindeling voor de nieuwe gemeenten wat be-
treft problemen in verband met niet-herplaatsbaar personeel 
(mits tijdig ontslag is aangezegd). Later is dit ook geregeld 
met betrekking tot de uitkeringen aan wethouders, voor 
zoverhet aantal zetels door de herindeling afneemt. 
De verfijning wijziging gemeentelijke indeling voorziet in een 
compensatie voor vermindering van de algemene uitkering uit 
het Gemeentefonds. De voorbereiding van de herindelingen 
vindt tegenwoordig zodanig plaats, dat 'potverteren' in de ou-
de gemeenten, verloop van bekwaam personeel (mits de procedu-
re niet te lang sleept) en achterstand in de administratie kun-
nen worden voorkomen, teneinde frictiekosten na de herindeling 
zo veel mogelijk te beperken. Ik verwijs ook naar hetgeen in 
hoofdstuk 3 is besproken ten aanzien van de zogenoemde "start-
bijdrage". Indien zich, ondanks deze maatregelen toch nog fi-
nanciële problemen voordoen, dan is het billijk daarmee in de 
Herindelingswet rekening te houden. Het ontwerp van de Wet Al-
gemene Regelen Gemeentelijke Herindeling stelt spelregels vast 
voor samenvoeging, herindeling en grenswijzigingen. 
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Tenslotte wordt thans een wijziging van de verfijning 'wijzi-
ging gemeentelijke indeling' overwogen. Door alle hier genoem-
de maatregelen behoeft de herindeling van gemeenten als regel 
niet meer te leiden tot financiële problemen voor de nieuw 
ontstane gemeenten. Daarbij ga ik ervan uit dat de specifieke 
problemen die na de bedoelde maatregelen voor een nieuw gevorm-
de gemeente overblijven, in de Herindelingswet zullen zijn ge-
regeld, zoals ook voor Rozenburg had moeten gebeuren; in dat 
geval is artikel 12 ten onrechte toegepast. Indien de verfij-
ning gemeentelijke indeling, zeker zoals deze nu lijkt te wor-
den gewijzigd, eerder was ingevoerd, was dit voor een deel van 
de problemen van Noorder-Koggenland een oplossing geweest en 
ook Delfzijl en Rozenburg hadden daarmee geholpen kunnen wor-
den. 
Dit wil niet zeggen dat een na herindeling ontstane gemeente 
geen beroep zal behoeven te doen op artikel 12, doch dan ge-
beurt dat niet op grond van de herindeling, maar door andere 
oorzaken. Dan is er dus veeleer sprake van tekorten ondanks de 
herindeling dan als gevolg hiervan. Dit is ook gebleken uit de 
in hoofdstuk 5 vermelde gevallen, waarin de herindeling/grens-
wijziging als zodanig als structureel verstorende factor is 
beschouwd. Dit gebeurde slechts in een beperkt aantal geval-
len en dan nog slechts zeer tijdelijk. Met name uit deze erva-
ringen ontstond de nieuwe verfijning, zodat ook hier de labo-
ratoriumfunctie van artikel 12 tot haar recht kwam. Doordat 
deze verfijning pas in 1981 inging, viel de gemeente Noorder-
Koggenland erbuiten. Deze gemeente moest daardoor een beroep 
doen op artikel 12. Hier zou van een verdeelstoornis kunnen 
worden gesproken. 
6.4.3.16 Onderzoek naar mogelijkheden tot nieuwe verfijningen 
Verschillen in draagkracht van de bevolking 
In de inspectierapporten met betrekking tot de aanvragen om 
een aanvullende bijdrage werd - waar mogelijk - door de in-
specteur aandacht geschonken aan de draagkracht van de bevol-
king. In een aantal gevallen werd een geringe draagkracht als 
structureel verstorende factor beschouwd, zoals in hoofdstuk 5 
is gebleken. De nieuwe maatstaf 'arbeidsplaatsen' die in 1975 
door de RGF werd voorgesteld, bleek niet te kunnen worden in-
gevoerd en heeft dus een eventuele behoefte aan extra middelen 
voor de 'arme' gemeenten niet kunnen compenseren. 
De RGF stelde in zijn betreffende advies voorts, dat de gevoe-
ligheid van de plaatselijke belastingen voor de verschillen in 
draagkracht, welke naar verwachting groter zou worden na de 
invoering van de onroerend-goed-belasting, opnieuw onderzocht 
zou moeten worden, opdat aan de hand daarvan kan worden bezien 
of: 
- de gemiddelde opbrengst in de 'arme' gemeente hoger of lager 
ligt dan in de overige gemeenten; 
- het wel billijk is, bij het opleggen van een aanvullend be-
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lastingvoorschrift, voor het gehele land dezelfde minima aan 
te houden. Voorbeelden van tekort-gemeenten die met dit laat-
ste probleem te kampen hadden, zijn Marken en Helmond. Zie het 
ter zake gestelde bij de behandeling van de 'bijzondere voor-
schriften' in hoofdstuk 4. 
In de directe kosten van de dienstverlening aan uitkeringsge-
rechtigden (in het algemeen de laagste inkomens) in gemeenten 
waar hun aantal boven het gemiddelde ligt, wordt tegemoet ge-
komen door de verfijning sociale structuur. In hoofdstuk 3 
werd reeds geadviseerd tot nader onderzoek naar de mogelijkhe-
den om daarbij rekening te houden met verschillen in inkomens-
niveau van de bevolking. 
Tot op heden is uit de ingestelde onderzoekingen niet de be-
hoefte gebleken aan een afzonderlijke verfijning in verband 
met draagkrachtverschillen. Eerder in dit hoofdstuk is vast-
gesteld, dat uit het artikel 12-onderzoek wel is gebleken dat 
er een relatie bestaat tussen inkomensniveau en het voorkomen 
van tekort-gemeenten. De RGF heeft meermalen onderzoek gedaan 
naar de relatie tussen draagkracht van de bevolking en begro-
tingspositie. Gebleken is dat de 'arme' gemeenten veelal beho-
ren tot de kleinere gemeenten. 
Uit de onderzoekingen van het Sociaal en Cultureel Planbureau 
blijkt, dat in de laatste jaren juist in de kleinere gemeenten 
een toename valt waar te nemen van voorzieningen die vooral in 
hoofdstuk VIII paragraaf 7 van de gemeentebegroting te vinden 
zijn (soms werd daartoe een gemeenschappelijke regeling aange-
gaan). Dit verschijnsel is een gevolg van het verdwijnen van 
de verschillen tussen stad en platteland, waar het betreft het 
leefpatroon en het wensenpakket van de inwoners. De sub-urba-
nisatie heeft dit soort tendensen ongetwijfeld in de hand ge-
werkt. Het is evenwel de vraag, of de betrokken 'arme' gemeen-
ten evenzeer in staat zijn om deze - steeds meer als basisvoor-
zieningen beschouwde - faciliteiten te blijven exploiteren, 
als de gemeenten met een welvarender bevolking. 
In de loop der jaren is het gemiddeld inkomen per hoofd van de 
bevolking in ons land belangrijk gestegen. Deze stijging 
heeft de verschillen in draagkracht, die bij het onderzoek van 
de RGF in 1968 werden geconstateerd, nog groter gemaakt. 
Juist in de gemeenten die zijn gelegen in de probleem- en ont-
wikkelingsgebieden en waar het stimuleringsbeleid respectieve-
1 ijk het aanvullende werkgelegenheidsbeleid van de rijksover-
heid heeft geleid tot de totstandkoming van nieuwe voorzienin-
gen door middel van investeringssubsidies, is gebleken dat 
zich achteraf problemen voordeden, in het bijzonder in de 'ar-
me' gemeenten, met betrekking tot de exploitatie van deze voor-
zieningen. Daaruit kwamen ook structureel verstorende factoren 
voort, die bij aanvullende bijdragen in aanmerking werden geno-
men. 
389 
Gemeenten met veel bejaarden 
Oorspronkelijk was een hoog percentage bejaarde inwoners voor 
een aantal gemeenten wel degelijk een bijzondere kostenfactor. 
Vooral in het begin van de jaren zestig, toen voor de factor 
sociale zorg van de algemene uitkering het dakpansysteem werd 
gehanteerd, bleek de opening van een nieuw verzorgingstehuis 
voor bejaarden kleinere gemeenten voor hoge kosten te plaat-
sen, hetgeen in enkele gevallen zelfs tot ontwrichting van de 
begroting heeft geleid (zie ter zake hoofdstuk 5, paragraaf 
5.10). Door de invoering van de AWBZ en de verhoging van het 
rijksaandeel in koeten van sociale zorg tot 90% in 1968, de 
opheffing van het dakpanstelsel in 1973 en de invoering van 
de verfijning sociale structuur in 1976 - die thuiswonende, 
bijstand-genietende bejaarden overigens buiten beschouwing 
laat - is dit probleem verdwenen. Waren deze maatregelen bij 
de invoering van de FVW '60 al getroffen, dan zouden vele ge-
meenten niet of in mindere mate tekort-gemeente zijn geweest. 
Van der Dussen pleitte er onlangs voor - op grond van CBS-
prognoses van de bevolking van Nederland na 1980, waaruit een 
stijging van het aantal bejaarden blijkt - in de nieuwe FVW 
ook een plaats in te ruimen voor een uitkeringsmaatstaf, ge-
baseerd op het aantal in een gemeente woonachtige personen van 
65 jaar en ouder(16). 
Recréât iegemeenten 
Uit de ervaringen met de tekort-gemeenten is de behoefte aan 
een verfijning voor recreatiegemeenten niet af te leiden. Van 
de artikel 12-gemeenten waren er slechts enkele als recreatie-
gemeente aan te merken. In hoofdstuk 5 is gebleken, in hoe-
verre de desbetreffende daaruit voortvloeiende structureel ver-
storende factoren een rol hebben gespeeld. Onder de per 1 ja-
nuari 1981 resterende tekort-gemeenten is geen enkele typische 
recreatiegemeente en daarin komen ook geen structureel versto-
rende factoren voor die met recreatie of toerisme samenhangen. 
Niettemin dienen de volgende kanttekeningen te worden gemaakt. 
De Noordzeegemeenten hebben een relatief hogere bebouwings-
dichtheid, hetgeen de mogelijkheid meebracht tot het verwerven 
van extra inkomsten op grond van tot nu toe geldende uitke-
ringsmaatstaven en op grond van de eigen belastingheffing op 
onroerend goed. Nader zal moeten blijken, in hoeverre de 
FVW '84 voor deze gemeenten tot hetzelfde resultaat zal lei-
den. Daarbij zal ook de kwestie van de oppervlakte-uitkering 
voor de kustgemeenten van belang zijn. 
De landrecreatiegemeenten kunnen worden onderscheiden in: 
- watersportgemeenten; 
- gemeenten met veel bos en/of heide; 
- gemeenten met een historische kern. 
In de watersportgemeenten is in het kader van de toepassing 
van artikel 12 gebleken dat, naast de waterrijkdom als zoda-
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nig, de recreatie één van de bijzondere kostenfactoren mee-
bracht. De nadruk ligt echter op de waterrijkdom, vaak in com-
binatie met de slechte bodemgesteldheid. Indien deze gemeenten 
in de toekomst extra inkomsten zouden verkrijgen vanwege de 
waterrijkdom, is daarmee impliciet een deel van de met de wa-
tersport samenhangende uitgaven in aanmerking genomen. 
Wat betreft de gemeenten met veel bos en/of heide is het de 
vraag, of en op welke wijze zij in de FVW '84 tegemoet gekomen 
zullen worden. Aandacht dient in dit geval besteed te worden 
aan de oppervlakte-uitkering en aan een verbetering van de uit-
keringen voor een uitgebreid wegennet, hetzij via de WUW, het-
zij via een verfijning. Uit hoofdstuk 5 is gebleken dat een 
aantal tekort-gemeenten structureel verstorende factoren heeft 
gekend die met de aanwezigheid van veel bos/heide samenhangen. 
Aldaar werd vastgesteld dat de uitkeringen van CRM voor boe-
en natuur-bijdragen aan deze gemeenten in de loop der jaren 
redelijk soelaas boden. 
De gemeenten met een historische stadskern zijn reeds geholpen 
via de verfijning historische stadskernen. Daarbij ware even-
wel op te merken, dat de betrokken gemeenten tot op dit moment 
geen extra middelen krijgen voor de waterrijkdom - de zoge-
naamde 'natte stedelijkheid'. 
Gemeenten met een centrumfunctie 
In hoofdstuk 3 is ingegaan op de onderzoekingen die reeds zijn 
verricht naar de centrumfunctie van gemeenten, zonder dat dit 
heeft geleid tot een verfijning. 
Het is natuurlijk ook nog steeds de vraag, in hoeverre de be-
staande verdeelmaatstaven en verfijningen al tegemoet komen in 
de extra kosten, die voor een gemeente voortvloeien uit het 
vervullen van een verzorgende functie, ook voor niet-ingezete-
nen. In het bijzonder ware daarbij te denken aan de verschil-
len in schaalbedragen, waarin uiteindelijk ook de commissie-
Oud de centrumfunctie mede heeft willen honoreren. In hoofd-
stuk 5 is gebleken welke structureel verstorende factoren in 
tekort-gemeenten samenhangen met de centrumfunctie. Hieruit 
kan de conclusie worden getrokken, dat een verfijning voor ge-
meenten met een centrumfunctie op dat moment soelaas zou heb-
ben geboden, doch dat anderzijds in de loop van de jaren deze 
structureel verstorende factoren grotendeels zijn verdwenen 
als gevolg van algemene maatregelen en andere verfijningen. 
Indien in de nieuwe bebouwingsmaatstaf in de FVW '84 voldoende 
rekening wordt gehouden met de via de huidige maatstaven en 
verfijningen gehonoreerde uitgavencategorieën, is daarmee aan 
de behoefte aan gelden voor centrumfunctie tegemoet gekomen, 
zij het dat de mate waarin dit in de toekomst moet geschieden, 
bij voortduring nader onderzoek zal vereisen. 
Meerkernige gemeenten 
In hoofdstuk 5 zijn de structureel verstorende factoren bespro-
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ken die samenhangen met meerkernigheid. Daaruit bleek niet de 
noodzaak van een afzonderlijke verfijning voor gemeenten met 
meer woonkernen. Wel worden deze gemeenten onvoldoende tege-
moetgekomen in de lasten ter oorzake van een uitgebreid wegen-
net. Via de oppervlakte-uitkering, de WUW of een speciale ver-
fijning zou hiervoor een oplossing moeten worden gevonden. De-
ze conclusie heeft ook de RGF uit onderzoekingen ter zake ge-
trokken. Van een duidelijke relatie tussen raeerkernigheid als 
zodanig en het voorkomen van artikel 12-gemeenten is niet ge-
bleken. 
Verfijning voor randgemeenten van grote steden 
Van de randgemeenten van de grote steden hebben in de loop der 
jaren slechts vier gemeenten een aanvullende bijdrage/aanvul-
lende uitkering gehad. Amstelveen kreeg een jaar een aanvullen-
de bijdrage ter dekking van oude tekorten tot en met 1967. Die-
men en Ouder-Amstel kregen aanvullende steun tot en met 1973, 
met structureel verstorende factoren door oude tekorten, vanwe-
ge slechte bodem en vooral vanwege de groeitaak. Door nieuwe 
verfijningen en de groei van het inwonertal werd de tekort-si-
tuatie in beide gemeenten beëindigd. (Verwezen wordt naar de 
bespreking van de structureel verstorende factor 'herstructu-
rering' in hoofdstuk 5, subparagraaf 5.7.20) De gemeente Voor-
burg tenslotte kreeg aanvullende steun wegens de ligging in de 
verstedelijkte agglomeratie Den Haag, het achterblijven van 
de groei tot 1980 en vooral vanwege problemen met achterblij-
vende onderwijsuitkeringen. Laatstgenoemd probleem dient ech-
ter niet via een verfijning, maar via die uitkeringen zelf te 
worden opgelost. 
Uit het artikel 12-onderzoek is van een behoefte aan een afzon-
derlijke verfijning voor randgemeenten van grote steden niet 
gebleken. 
Verfijning voor provineiehoofdsteden 
Uit het overzicht van alle tekort-gemeenten (bijlage 6.5) 
blijkt, welke provinciehoofdsteden ooit een aanvullende bijdra-
ge/aanvullende uitkering hebben gehad. Uit de daar vermelde 
structureel verstorende factoren blijkt niet, dat deze typisch 
samenhangen met de positie van provinciehoofdstad. Uit het ar-
tikel 12-onderzoek is de behoefte aan een afzonderlijke ver-
fijning voor deze gemeenten dan ook niet gebleken. 
Verfijning voor grensgemeenten 
Allereerst zij erop gewezen dat het merendeel van de grensge-
meenten is opgenomen in de probleem- en ontwikkelingsgebieden, 
dan wel stimuleringsgebieden, waarvoor afzonderlijke verfijnin-
gen gelden, die ten dele natuurlijk al samenhangen met de peri-
fere ligging van deze gebieden. De grensgemeenten die ooit 
voor een aanvullende bijdrage/aanvullende uitkering in aanmer-
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king zijn gekomen, liggen dermate verspreid langs de grens, 
dat van een relatie tussen de tekort-positie en ligging niet 
is gebleken. Vanuit de toepassingssfeer van artikel 12 is dan 
ook geen behoefte aan een aparte verfijning voor de grensge-
meenten naar voren gekomen. 
Verfijning voor uitgebreid wegennet/ruilverkaveling 
De gemeenten met een uitgebreid wegennet (al dan niet ten ge-
gevolge van ruilverkaveling) zijn daardoor voortdurend in het 
nadeel gebleven. In het vergelijkende kostenonderzoek, geba-
seerd op de gegevens van 1968(17), heeft de RGF in verband 
daarmee de noodzaak en mogelijkheid van een verfijning onder-
zocht . 
Daarbij bleek, dat gemeenten die - in relatie tot oppervlakte 
en tegelijkertijd in verhouding tot het inwonertal - een grote 
oppervlakte aan wegen hadden te onderhouden, duidelijk behoef-
te hadden aan bijzondere financiële steun, niet zozeer in ver-
band met de verschillen in lasten per oppervlakte-eenheid, als 
wel in verband met de totale omvang van het bij de gemeenten 
in onderhoud zijnde wegennet. Een verfijning werd als mogelijk-
heid aangedragen, welke zou kunnen aansluiten bij de oppervlak-
te van de gemeentelijke wegen, met name de quartaire en niet-
planwegen, voor zover die oppervlakte extreem groot is. De 
moeilijkheid was en is evenwel, dat een deel van de onderhouds-
plicht van de niet-planwegen bij de waterschappen berust. In-
voering van een verfijning zou ongelijkheden tussen de beide 
categorieën onderhoudsplichtigen scheppen, hetgeen zou kunnen 
leiden tot verschuiving van de onderhoudsplicht van waterschap-
pen naar gemeenten. 
De RGF sprak dan ook (opnieuw) als zijn oordeel uit, dat voor 
de financiële problemen van de gemeenten met een uitgebreid 
wegennet in de eerste plaats een oplossing gevonden zal moeten 
worden binnen de WUW. Zolang dit niet is verwezenlijkt, zullen 
de kosten van de wegen buiten de bebouwde kom, ook die van se-
cundaire en tertiaire wegen, bij een aantal gemeenten onvermij-
delijk tot aanzienlijke verstoring van het begrotingsevenwicht 
leiden, waarvoor de RGF als enige oplossing - waar het hier 
gaat om een duidelijke en kwantificeerbare verstorende factor 
van structurele aard - de aanvullende bijdrage/uitkering zag. 
In hoofdstuk 5 bleek al, dat de structureel verstorende factor 
uitgebreid wegennet een zeer hardnekkige, en voor een aantal 
artikel 12-gemeenten-van-het-eerste-uur doorslaggevende versto-
ring van het budget betekende. Sinds 1976 werd deze aangemerkt 
als verdeelstoornis. In hoofdstuk 7 wordt hierop nader inge-
gaan. 
Ook vanuit het artikel 12-onderzoek is duidelijk de behoefte 
gebleken aan extra middelen voor gemeenten met een uitgebreid 
wegennet, bij voorkeur via de Wet Uitkeringen Wegen en anders 
via de oppervlakte-uitkering of via een verfijning, die moge-
lijk wordt na sanering van het wegenbeheer. 
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Gemeenten in een ruilverkavelingsgebied 
Gebleken is dat aan een afzonderlijke verfijning voor ruilver-
kavelingsgemeenten in de praktijk geen behoefte bestaat, ook 
niet aan een tijdelijke verfijning om de in hoofdstuk 3 genoem-
de begrotingsschok via de ruilverkaveling op te vangen. Deze 
schok zal zich in lang niet alle gevallen in dezelfde hevig-
heid voordoen, terwijl de gemeenten zich in het algemeen gedu-
rende de zeer lange periode die met een ruilverkaveling is ge-
moeid, op deze schok kunnen voorbereiden. 
De problematiek van de ruilverkavelingsgemeenten dient op de-
zelfde wijze te worden opgevangen als die van de andere ge-
meenten met een uitgebreid wegennet. Verwezen wordt naar het 
gestelde in de vorige subparagraaf. 
Nagegaan is, hoeveel gemeenten in ons land ooit bij een ruil-
verkaveling betrokken zijn geweest en welke daarvan tekort-ge-
meente zijn geweest. Gebleken is dat dit 280 gemeenten be-
treft, waarvan er 92 artikel 12-gemeenten zijn (geweest). Van 
een relatie met een bepaalde structureel verstorende factor is 
niet gebleken, met uitzondering van 'uitgebreid wegennet'. 
'Ruilverkaveling' is lange tijd niet als structureel verstoren-
de factor geaccepteerd. Later is dit wel gebeurd, en wel mede 
doordat de toedeling van de ruilverkavelingswegen als een on-
derdeel van de structureel verstorende factor uitgebreid wegen-
net werd beschouwd. Verwezen wordt naar de bespreking van deze 
materie in hoofdstuk 5 (subparagrafen 5.7.1 en 5.7.7). 
Gemeenten zonder kenmerk en 'diversen' 
Ook uit de toepassing van artikel 12 is van de noodzaak van 
een verfijning voor de in hoofdstuk 3 genoemde gemeenten zon-
der kenmerk en de onder 'diversen' genoemde gemeenten niet ge-
bleken. 
6.4.4 Conclusies ten aanzien van de verfijningen 
In het voorgaande is per verfijning uiteengezet, welke gevol-
gen de invoering daarvan heeft gehad voor de artikel 12-gemeen-
ten. Eveneens is daarbij vermeld, in hoeverre een wijziging 
van de criteria het aantal tekort-gemeenten beperkt zou kunnen 
hebben. Tenslotte is nagegaan, welke mogelijkheden voor nieuwe 
verfijningen in de loop der jaren zijn onderzocht. Ook daarbij 
zijn conclusies getrokken over de gevolgen die het uitblijven 
van die verfijningen heeft gehad voor het ontstaan van tekort-
gemeenten. Een en ander leidt tot de navolgende conclusies. 
De FVW '60 is steeds in beweging geweest. De ervaringen met 
artikel 12-gemeenten hebben tot nieuwe verfijningen geleid (la-
boratoriumfunctie). Het merendeel van de verfijningen is veel 
later tot stand gekomen dan bij de invoering van de wet in de 
bedoeling heeft gelegen. De meeste verfijningsregelingen zijn 
vaak gewijzigd en de belangrijkste verfijningen zijn nog 
steeds als 'voorlopig' aan te merken. Invoering van verfijnin-
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gen heeft een zeer belangrijke invloed gehad op het voorko-
men van structureel verstorende factoren en dus op het voort-
bestaan van artikel 12-gemeenten. 
Voorzichtigheid is nodig bij het eventueel afschaffen van ver-
fijningen, die vaak na langdurig onderzoek en zorgvuldige over-
weging tot stand kwamen en niet in alle gevallen door een 
nieuw verdeelstelsel volledig overbodig worden. Gebleken is in 
de praktijk dat de verfijningen niet in voldoende mate de fei-
len in het verdeelsysteem hebben kunnen opheffen. Daardoor 
moest meer dan noodzakelijk was, zeker in de periode toen be-
paalde verfijningen nog niet bestonden, een beroep worden ge-
daan op artikel 12. 
Uit het voorgaande is gebleken dat in de toekomst nog een op-
lossing zal moeten worden gevonden - al dan niet via een ver-
fijning - voor gemeenten met een uitgebreid wegennet, met een 
laag inkomensniveau, met een beschermd stads- of dorpsgezicht 
en met veel binnenwater, alsmede voor het locatieprobleem van 
de slechte bodemgesteldheid. In het verdeelsysteem zal meer 
dan in het verleden rekening gehouden moeten worden met de cen-
trumfunctie van gemeenten. 
6.5 Oorzaken van beëindiging van de tekort-siCuatie 
Alvorens stil te staan bij de oorzaken die hebben geleid tot 
het opheffen van de tekort-situatie in artikel 12-gemeenten, 
worden twee categorieën daarvan afzonderlijk besproken: ge-
meenten die niet aan een aanvullende uitkering toekwamen, en 
gemeenten die na een aanvullende uitkering nog een tweede aan-
vullende bijdrage nodig hadden. 
6.5.1 Gemeenten met aanvullende bijdrage, maar zonder aanvul-
lende uitkering 
Uit het overzicht in bijlage 6.9 kunnen de volgende conclusies 
getrokken woren. 
In totaal 80 gemeenten kwamen niet toe aan een aanvullende uit-
kering en hebben uitsluitend een aanvullende bijdrage gehad. 
Daarvan hadden 26, 30 en 24 gemeenten respectievelijk één, 
twee en drie jaar een aanvullende bijdrage gehad en hebben 50 
gemeenten uitsluitend in de allereerste jaren waarin een aan-
vullende bijdrage werd toegekend (derhalve vanaf 1967), in de 
tekort-situatie verkeerd. De conclusie is gerechtvaardigd dat 
hier slechts sprake was van incidentele omstandigheden, die 
voor een benadering van de werkelijke problemen van de artikel-
12-gemeenten minder belangrijk zijn. 
Uit de in het overzicht opgenomen oorzaken van beëindiging 
van de tekort-situatie blijkt, dat: 
- 16 gemeenten werden opgeheven; 
- 12 gemeenten nog te kampen hadden met oude tekorten, welke 
beschouwd kunnen worden als een nasleep van de situatie vóór 
invoering van de nieuwe wet (verwezen wordt naar subparagraaf 
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6.3.16 met betrekking tot gemeenten met garantie-uitkeringen); 
- 18 gemeenten door middel van verfijningen afdoende werden ge-
holpen; 
- er in 35 gevallen sprake was van verhoging van eigen inkom-
sten en in 16 gevallen van beperking van de uitgaven; 
- bij 22 gemeenten de wijziging in het verdeelsysteem een rol 
speelde; 
- 9 gemeenten door de invoering van de AWBZ onmiddellijk uit 
de tekort-situatie geraakten; 
- 15 gemeenten de behoefte aan een aanvullende bijdrage zagen 
verminderen door de groei van het inwonertal. 
In subparagraaf 6.5.3 zal ik ingaan op de totaal-overzichten 
betreffende alle tekort-gemeenten, waarin ook de hier omschre-
ven gegevens weer zullen worden opgenomen. Uit het voorgaande 
moge duidelijk zijn geworden, dat een relatief groot aantal 
gemeenten slechts zeer korte tijd en niet op de eerste plaats 
door eigen beleid een beroep heeft moeten doen op artikel 12. 
Ik achtte het voor de verduidelijking van het totaal beleid 
noodzakelijk, daarop afzonderlijk in te gaan, evenals ik dat 
reeds deed voor de gemeenten waar wèl sprake was van eigen 
beleid. 
In de navolgende subparagraaf zal ik nog een categorie afzon-
derlijk bespreken. 
6.5.2 Gemeenten met een tweede aanvullende bijdrage na een 
aanvullende uitkering 
In bijlage 6.10 zijn de gemeenten samengebracht die na drie 
jaren aanvullende bijdrage en een eerste aanvullende uitkering 
nog verdere aanvullende steun nodig hadden via een tweede aan-
vullende bijdrage. In het overzicht zijn per gemeente de oor-
zaken van beëindiging van de tekort-situatie vermeld. De vol-
gende conclusie kan daaruit worden getrokken. 
De gemeenten die, na de periode van aanvullende uitkering, an-
ders dan voor sanering een aanvullende bijdrage nodig hadden, 
blijken - met uitzondering van Hoorn en Wij^ k bí¿ Duurstede, 
waar sprake was van een groeifunctie - te behoren tot de laag-
ste drie grootteklassen. In bijna al deze gemeenten was sprake 
van de structureel verstorende factor - later verdeelstoor-
nis - uitgebreid wegennet. In slechts vier gemeenten was dit 
niet het geval, namelijk in Wij^ k bij Duurstede (groeifunctie 
en slechte bodem), Hoorn (groeikern, slechte bodem en water-
rijkdom), Ilpendam (slechte bodem en waterrijkdom) en Cothen 
(slechte bodem en gemis verfijningen). 
De aanvangsjaren van de tweede aanvullende bijdrage vallen in 
de periode 1973 tot en met 1976, met uitzondering van Usquert 
(1977) en Wijk bij^ Duurstede (1971). In deze jaren had de 
doorwerking van de extra aan het Gemeentefonds toegevoegde zo-
genaamde Polak-gelden nog niet plaatsgehad, terwijl ook de on-
roerend-goed-belasting nog niet overal was ingevoerd. 
De belangrijkste oorzaken voor beëindiging van de artikel 12-
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situatie blijken later te zijn (behalve de beperking van de 
uitgaven): invoering van verfijningen, alsmede de invoering 
van de onroerend-goed-belasting. Daarnaast speelde de groei 
van het inwonertal een rol, onder meer in Wij^ k bij Duurstede 
en Hoorn. 
Waar een ' tweede uitkeringsperiode nodig bleek, heeft deze in 
slechts drie gevallen langer geduurd dan drie jaar. Uit de ko-
lom 'opmerkingen' in het overzicht (bijlage 6.10) blijkt, dat 
in vrijwel alle gevallen een bijzondere omstandigheid aanwezig 
was om voor de tweede maal een aanvullende bijdrage toe te ken-
nen. Evenals dit het geval is met het merendeel van de nog be-
staande tekort-gemeenten, was in de betrokken gemeenten sprake 
van zodanige structurele oorzaken, dat een andersoortige voor-
ziening dan artikel 12 beter op haar plaats was geweest. 
6.5.3 Oorzaken van de beëindiging van de artikel 12-situatie 
van alle artikel 12-gemeenten per jaar 
Tenslotte heb ik onderzocht, wat in de loop der jaren de oor-
zaken van het beëindigen van de tekort-situatie zijn geweest. 
Daarbij heb ik gebruik gemaakt van gegevens uit de inspectie-
rapporten en de adviezen van de RGF en van de via de enquête 
door de gemeenten verstrekte informatie. Per jaar is nagegaan, 
hoeveel gemeenten aan het einde van dat jaar weer 'op eigen 
benen kwamen te staan', en wat daarvan de oorzaken waren. Per 
gemeente was dat vaak meer dan één oorzaak. Het desbetref-
fende overzicht is opgenomen in bijlage 6.11. Voor de afzonder-
lijke gemeenten zij verwezen naar het totaal-overzicht in bij-
lage 6.5. 
Uit bijlage 6.11 kunnen de volgende conclusies worden getrok-
ken. 
Bij 29 gemeenten is sprake van beëindiging van de tekort-si-
tuatie door opheffing van die gemeenten. Met uitzondering van 
twee gemeenten in de Zaanstreek was in al deze gemeenten spra-
ke van structureel verstorende factoren in verband met klein-
schaligheid, in het bijzonder 'de algemene bestuurskosten'. 
Indien het verdeelsysteem reeds eerder toegesneden was geweest 
op deze zeer kleine gemeenten, zou in casu niet of althans in 
mindere mate sprake zijn geweest van tekort-gemeenten. In 22 
gevallen was sprake van nasleep wegens het wegvallen van oude 
tekorten tot en met 1966. 
Over de verfijningen als oorzaak van beëindiging van de te-
kort-situatie werd reeds eerder gesproken. Ook uit bijlage 
6.11 blijkt de belangrijke relatie tussen het invoeren van de 
verfijningen en de tekort-situatie, in het bijzonder na 1971. 
De meest voorkomende oorzaken blijken inderdaad de wijzigingen 
in het verdeelsysteem te zijn, vooral vanaf 1973. Daarbij heb-
ben de werkgelegenheidsgelden (de zogenaamde Polak-gelden) een 
belangrijke rol gespeeld. 
Het verhogen van de eigen inkomsten heeft eveneens een belang-
rijke invloed gehad, vooral na 1972. Dit hangt samen met de 
invoering van de onroerend-goed-belasting en het opleggen van 
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bijzondere voorschriften aan gemeenten (zie subparagraaf 6.4.1 
en bijlage 6.8). Het beperken van de uitgaven, waarvan ook in 
een relatief groot aantal gevallen sprake was, deed zich even-
eens na 1972 voor. Dit was een gevolg van het feit dat in de 
loop der jaren het artikel 12-regiem strenger werd. 
Zoals bij de behandeling van de verfijningen al werd vastge-
steld, is ook de groei van het inwonertal in veel gevallen (me-
de) aanleiding geweest voor de opheffing van tekorten. Hier is 
wel duidelijk sprake van een 'ander soort' groei dan de exces-
sieve groei van bijvoorbeeld de groeikernen, welke juist in 
een aantal gevallen oorzaak van de tekort-situatie was. 
Reeds eerder heb ik vastgesteld, dat in een aantal gevallen 
sprake was van begrotingstekorten welke voornamelijk het ge-
volg waren van eigen beleid van de gemeente. Uit het gegeven 
overzicht moge niettemin blijken, dat bij het merendeel van de 
tekort-gemeenten pas opnieuw sprake kon zijn van een sluitende 
begroting, nadat door de invoering van verfijningen, de wijzi-
gingen in het verdeelsysteem en de invoering van de onroerend-
goed-belasting, alsmede de groei van het inwonertal, daartoe 
de mogelijkheid was geschapen. 
6.5.A De in 1981 resterende tekort-gemeenten 
De in 1981 resterende tekort-gemeenten zijn opgenomen in het 
overzicht in bijlage 6.12. 
Met uitzondering van enige bijzondere gevallen, zoals Zaan-
stad, Leiden, Gouda, Helmond, Heerlen en Spijkemsse (waarop 
ik nog zal ingaan in de volgende paragraaf), betreft het hier 
voornamelijk kleine of zeer kleine gemeenten. Het ligt voor de 
hand, te trachten na te gaan op welke wijze zou kunnen worden 
bereikt dat ook deze gemeenten weer op eigen benen kunnen 
staan. Dit is ook van belang in verband met de invoering van 
de FVW '84. De totstandkoming van de FVH '60 heeft geleerd, 
dat het van belang is de financiële positie van de gemeenten 
voor zover nodig - vooraf te saneren. Als eerste voorzich-
tige conclusie zou kunnen gelden, dat voor bedoelde kleine ge-
meenten soelaas zou kunnen worden gevonden in het vaste bedrag 
per gemeente. 
In vrijwel alle gemeenten is sprake van één of meer verdeel-
stoornissen, vooral in verband met uitgebreid wegennet. Daar 
voor zal een afzonderlijke oplossing moeten worden gevonden, 
te meer waar het in de meeste gevallen gemeenten betreft die 
als gevolg daarvan al zeer vele jaren in een tekort-situatie 
verkeren. 
Zoals reeds in hoofdstuk 5 is gebleken, is waterrijkdom vaak 
een oorzaak van structureel verstorende factoren. Ook hier is 
dit in een aantal gemeenten het geval. In de verdeelmaatstaven 
wordt daarmede blijkbaar nog onvoldoende rekening gehouden. 
Daar waar het in bijlage 6.12 de structureel verstorende fac-
tor onderwijs betreft, gaat het om de effecten van de slechte 
bodem ofwel om kleine schooltjes. Zoals in hoofdstuk 5 reeds 
is vastgesteld, verdient het alleszins aanbeveling, de moge-
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lijkheden te onderzoeken om binnen de onderwijsuitkeringen 
voor deze bijzondere omstandigheden extra toeslagen toe te ken-
nen. Indien het al niet mogelijk is om de onderwijsuitkeringen 
in het algemeen te verhogen, wordt dan in ieder geval aan de 
gemeenten, in de hier bedoelde omstandigheden recht gedaan. 
Daar waar sprake is van een relatief lage uitkering wegens 
24,3% gebouwd, zal waarschijnlijk de nieuwe bebouwingsmaatstaf 
op grond van de FVW '84 voldoende uitkomst kunnen bieden. 
Zoals bij de behandeling van de verfijning historische stads-
kernen reeds bleek, lijkt het aanbevelenswaardig, een onder-
zoek in te stellen naar de mogelijkheden om ook gemeenten met 
een beschermd dorps- of stadsgezicht extra middelen te doen 
toekomen. Dit zou een aantal van de hier aan de orde zijnde ge-
meenten kunnen helpen. Met uitzondering van enige bijzondere 
gevallen, zoals Noorder-Koggenland, Rozenburg en Spijkenisse, 
verkeert het merendeel van deze gemeenten vanaf het allereer-
ste begin - althans vele jaren - in de artikel 12-situatie. De-
ze gemeenten verdienen daarom extra aandacht. Het gaat om 
structurele oorzaken, waarvan sommige in een periode van twin-
tig jaar binnen het bestaande verdeelsysteem niet konden wor-
den opgelost. Hier heeft de FVW '60 dus onvoldoende aan haar 
doeleinden kunnen beantwoorden. Het lijkt alleszins rechtvaar-
dig, thans te trachten de betrokken gemeenten uit deze situa-
tie te halen. 
Nagegaan is, aan welke van de betrokken gemeenten in enig jaar 
een saneringsbijdrage werd toegekend. Dit is gebeurd in negen-
tien gemeenten, voor kortere of langere tijd. Daarbij was of 
is er in negen gemeenten duidelijk sprake van dat eigen beleid 
mede de tekort-situatie veroorzaakte. Verwezen wordt naar bij-
lage 6.5. 
Inmiddels is gebleken dat per 1 januari 1983 de navolgende ge-
meenten geen artikel 12-aanvrage hebben ingediend. De oorza-
ken van beëindiging van de tekort-situatie aldaar zijn in dit 
onderzoek niet betrokken. Het zijn de gemeenten Warffum, Cas-
sette, Echteld, Mi^Hngen a/d Rijn, LJsselstein, Langedijk, 
Spi^kenisse, Helmond, Grevenbicht, Gulpen, Heerlen en Obbicht 
en Papenhoven. Het in 1983 resterende aantal bedraagt 31, in-
dien de nieuw ingediende aanvragen van Delfzijl, Enschede, 
Broek in Waterland en Nieuwerkerk a/d IJssel worden gehono-
reerd . 
Dit leidt tot het volgende overzicht van per 1 januari 1983 
resterende tekort-gemeenten: Baflo Beerta, Bellingwedde, Delf-
zijjl, Eenrum, Ezinge, Nieuweschans, Niewolda, Oude Реке la, Lem-
sterland, Oostdongeradeel, Stavoren, Westdongeradeel , Ensche­
de, Kamerik, Koekenden, Nigtevecht, Zegveld, Amsterdam, Broek 
in Waterland, Graf t-d^e^ij^p, Marken, Noorder-Koggenland, Oost­
zaan, Purmerend, Zaanstad, Gouda, Leiden, Nieuwerkerk a/d IJs-
sel^ . Rozenburg en Baexem. 
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6.6 Bijzondere gevallen van toepassing van artikel 12 
6.6.1 De vier grote steden 
6.6.1 .1 Algemeen 
Sinds de totstandkoming van de FVW '60 zijn jaarlijks in de 
miljoenennota en de Memorie van Toelichting op de rijksbegro-
ting passages gewijd aan de groeiende bezorgdheid van de rege-
ring over de financiële positie van de grote steden. In het 
herverdelingsadvies van de RGF van juni 1968 werd met betrek-
king tot de vier grote gemeenten geen eenstemmig advies gege-
ven over de schaalindeling. Een meerderheid van de RGF sprak 
zich uit voor een afzonderlijke schaal - behalve die voor 
Utrecht - voor de grootste drie gemeenten, met daarnaast een 
individuele toeslag, voorlopig op grond van artikel 12, voor 
Amsterdam: 'in verband met het duidelijke behoefte-excedent 
van Amsterdam, hetwelk niet zozeer veroorzaakt wordt door het 
hogere inwonertal als wel door verschillen in structuur. Am-
sterdam neemt onder de drie grote gemeenten een bijzondere po-
sitie in, zowel wat betreft de te vervullen centrumfunctie, 
met name ook op cultureel gebied, en toeristische functie, 
maar ook in verband met de hoge kosten van de uitgestrekte his-
torische kern met de vele grachten, kademuren en bruggen'. Het 
werd niet juist geacht, in de schaal voor één gemeente een 
differentiatie aan te brengen voor uitgavenverschillen, die 
zijn terug te voeren tot duidelijke ver fijningskenmerken. 
Voortgezet onderzoek zou moeten uitmaken, of en in welke vorm 
het onderscheid tussen de uitkeringen aan Amsterdam enerzijds 
en Rotterdam en Den Haag anderzijds in de toekomst bestendigd 
moest blijven. Een minderheid in de RGF oordeelde dat er aan-
leiding was om voor elk van de grootste vier gemeenten een af-
zonderlijk schaalbedrag vast te stellen, en wel om de volgende 
redenen: 
- De gehanteerde methode van vergelijking van uitgavenstructu-
ren van groepen van gemeenten leidt tot minder exacte resulta-
ten, naarmate de gemeenten groter worden en het aantal in de 
vergelijking betrokken gemeenten kleiner. Daardoor wordt een 
arbitrair element onvermijdelijk. 
- Er is geen reden om aan te nemen dat de gevonden trend 
(meer inwoners, relatief hogere noodzakelijke uitgaven) zich 
niet ook in gemeenten met meer dan 500 000 inwoners zou voort-
zetten, zodat de schaaldifferentiatie ook daar zou moeten wor-
den gehanteerd. 
- Het feit dat één klasse voor de grootste drie gemeenten 
inconsequent is, wordt geaccentueerd door het voorstel, Amster-
dam een bijzondere uitkering te verstrekken. Hoogstwaarschijn-
lijk zullen nieuwe verfijningen het verschil in uitgavenstruc-
tuur niet wegnemen. 
- De grootste drie gemeenten hebben niet alleen een eigen po-
sitie en functie in Nederland, maar vertonen ook onderlinge 
verschillen, die men niet - althans niet binnen afzienbare 
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cijd - door verfijningen kan overbruggen. 
- Afzonderlijke indeling geeft betere mogelijkheden tot objec-
tieve aanpassing van de schaalbedragen aan gewijzigde omstan-
digheden. Als voorbeeld werd genoemd, dat Amsterdam in het 
verleden aanzienlijk onderbedeeld werd bij de looncompensatie, 
doordat de grootste drie gemeenten in één klasse werden in-
gedeeld. 
Tot zover de argumenten van de minderheid in de RGF. Onder ver-
wijzing naar pagina 21 van het advies, waar de noodzaak tot 
verder onderzoek uiteengezet wordt, zij thans volstaan met de 
vermelding dat de RGF er met nadruk op wijst dat noch het 
voorstel van de meerderheid, noch het voorstel van de minder-
heid een sanering van de financiële positie van de grootste 
gemeenten inhield. Ook na verwezenlijking van de voorgestelde 
aanpassing van de schaal zou de financiële positie van de 
grootste gemeenten onverminderd aandacht blijven eisen. 
Ook vanuit de Tweede Kamer werd voortdurend aangedrongen op 
maatregelen vanwege de groeiende begrotingstekorten van de 
grote gemeenten. Uit de behandeling van de ontwerp-FVW '60 in 
de Tweede Kamer(18) blijkt dat ook toen al grote twijfels be-
stonden over de mogelijkheden voor de grote steden om onder de 
nieuwe wet met sluitende begrotingen te werken. De garantie-
uitkeringen zouden voor Amsterdam, Rotterdam en Den Haag res-
pectievelijk 33, 35 en 35 miljoen gulden bedragen. Eén van de 
oorzaken van de tekorten van Amsterdam bij de invoering van de 
FVW '60 is daarin gelegen, dat de voor de vaststelling van het 
schaalbedrag in aanmerking genomen uitgaven werden vastgesteld 
op lagere dan de feitelijke bedragen. Gepleit werd voor meer 
middelen voor de grote steden onder vigueur van de nieuwe wet. 
De regering verwees naar het voornemen, verfijningen in te 
voeren, doch kon ter zake nog geen concrete maatregelen aan-
dragen. 
Oorspronkelijk werden bij dit alles alleen Amsterdam, Rotter-
dam en 's-Gravenhage betrokken. Voor een overzicht van de ont-
wikkeling van de tekorten aldaar in de jaren 1964 tot en met 
1968 wordt verwezen naar tabel 6.15. 
Uit de nota, waaraan tabel 6.15 is ontleend, blijkt voorts dat 
de regering sinds 1965 - in gezamenlijk overleg met de Colle-
ges van Burgemeester en Wethouders, in aanwezigheid van de Col-
leges van Gedeputeerde Staten van Noord- en Zuid-Holland -
naar een oplossing zocht voor de financiële problemen van de 
(toen nog drie) grote gemeenten. Tot op dat moment werden 
daartoe de volgende maatregelen genomen: 
- de instelling van enige werkgroepen die bepaalde sectoren, 
onder andere onderwijs, ziekenhuizen en de personeelsbezetting 
zouden onderzoeken; 
- de tegemoetkoming (via een bedrag van 30 miljoen gulden op 
de begroting van Verkeer en Waterstaat) in de tekorten van de 
gemeentelijke vervoerbedrijven; 
- een verhoging (ingaande 1969) van de uitkeringen uit het 
Gemeentefonds. 
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Totaal - 30,2 - 52 3 - 45,9 - 53,5 - 144,4 - 144,5 
1967 1968 1969 
Oorspronkelijke Thans geraam- Oorspronkelijke Thans geraam- Begroting *) 
begroting de uitkomst begroting de uitkomst *) 
Amsterdam - 80 ,"8 -''77^99 - 94 7Γ -'UÔ^Ô -"f04 ,"7 
Rotterdam - 50,0 - 40,0 - 70,0 - 60,5 - 68,0 
's-Gravenhage - 14,2 - 3,5 - 15,8 - 2,5 - 10,3 
Totaal - 145,0 - 121,4 - 179,9 - 173,0 - 183,0 
Bron: Nota aan de Tweede Kamer d.d. 9 december 1968, nr. 9800 D 
*) Rekening is gehouden met de rijkssubsidie voor het openbaar vervoer. 
In de MvT op wetsontwerp nr 105B5 is onder meer gesteld, dat 
het schaalbedrag voor de grote gemeenten bij de start van de 
FVW '60 aan de lage kant was gehouden, in de verwachting dat 
de verfijningen juist voor deze gemeenten gunstig zouden wer-
ken, maar 'deze verwachting is tot nu toe niet vervuld in de 
mate als destijds is verondersteld'. Vastgesteld werd voorts, 
dat slechts van een gezamenlijke krachtsinspanning van rijk en 
de drie grote gemeenten succes te verwachten zou zijn. 
De regering stelde, met erkentelijkheid te hebben kennisgeno-
men van de eveneens in de nota opgenomen voorstellen van de ge-
meentebesturen, waaruit de 'ernstige wil bleek om ook door ei-
gen inspanning te komen tot een sluitende begroting'. Naar de 
mening van de bewindslieden diende de voorgenomen gezamenlijke 
aanpak ook enige terughoudendheid van de gemeentebesturen ten 
aanzien van nieuwe onrendabele uitgaven te impliceren: 'Met 
het oog op een rechtvaardige houding ten opzichte van tal van 
kleine gemeenten aan wie een aanvullende bijdrage is verleend, 
zou een ander standpunt ten aanzien van de grote steden niet 
toelaatbaar zijn.' 
Jaarlijks bij de behandeling van de Gemeentefondsbegrotingen 
in Tweede en Eerste Kamer werd uitvoerig aandacht besteed aan 
de noodzaak, de financiële positie van de grote steden - in-
middels aangevuld met Utrecht(l9) - te verbeteren. Steeds meer 
verklaarde de regering zich daartoe bereid. Het bilateraal 
overleg vond intussen regelmatig voortgang. De RGF werd daar-
in niet gekend, doch voelde zich in 1973 geroepen om op grond 
van de publikaties over de voor de grote gemeenten voorgenomen 
maatregelen ter zake een nota uit te brengen(20). Daaruit 
blijkt dat voor 1974 en volgende jaren verscheidene maatrege-
len door de regering waren voorgenomen: 
1 Verbeteringen in de bedrijvensector 
- Ziekenhuizen: Overname van kosten artsenopleiding door het 
ministerie van Onderwijs en Wetenschappen en wijziging van de 
toetsingscriteria voor tarieven van gemeenteziekenhuizen. 
- Openbaar vervoer: Toegezegd werd dat met ingang van 1976 
rijksbijdragen in de normverliezen werden verstrekt. De tekor-
ten over 1974 en 1975 kwamen ten laste van het rijk. Dit be-
trof de negen gemeenten met een eigen vervoersbedrijf, te we-
ten (behalve de grote vier): Groningen, Nijmegen, Arnhem, 
Maastricht en Dordrecht. De RGF had al eerder gewezenfal) op 
de ongelijke behandeling ter zake ten opzichte van de gemeen-
ten die geen eigen bedrijf hebben waardoor via subsidies het 
openbaar vervoer in stand gehouden wordt. De RGF becijferde 
het totaal tekort op het openbaar vervoer op dat moment op 185 
miljoen gulden. 
2 Verbeteringen in de gemeentefondsuitkeringen 
Betrof de mede op advies van de RGF tot stand gekomen verfij-
ningen historische kernen en breed vaarwater, de verfijning 
voor 'dalers' en het optrekken van het maximum (21 gulden per 
inwoner) van de uitkering 24,3% belastbare opbrengst gebouwd. 
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Hoewel ook andere gemeenten van deze verbetering profiteerden, 
was het effect voor de grote steden het grootst. 
3 Het overnemen van de tekorten tot en met 1973 
Reeds eerder waren - conform de gedragslijn ten aanzien van 
alle gemeenten - de oude tekorten tot en met 1966 gesaneerd 
door aanvullende bijdragen aan Amsterdam en Utrecht, in totaal 
respectievelijk 285 en 2,65 miljoen gulden. Thans bleek de re-
gering evenwel voornemens, ook de oude tekorten van de grote 
steden te dekken tot en met 1973. Dit paste niet in het beleid 
ten aanzien van andere gemeenten (geen nacalculatie!). De ge-
meenten hadden dan maar een aanvullende bijdrage boven de aan-
vullende uitkering moeten vragen. Ten aanzien van andere ge-
meenten die na de periode van aanvullende uitkering opnieuw 
een aanvullende bijdrage nodig hadden, werd alleen rekening ge-
houden met oude tekorten, die - waren zij bij de vaststelling 
van de aanvullende uitkering bekend geweest - wel tot een ho-
gere aanvullende uitkering zouden hebben geleid, zoals bijvoor-
beeld tegenvallende uitgaven voor sociale zorg. Indien nu ten 
aanzien van de grote gemeenten de tekorten tot en met 1973 zou-
den worden gedekt, zou dit ook voor de andere gemeenten moeten 
gebeuren. Evenwel - een dergelijke tweede saneringsronde zou 
door gemeenten die met grote moeite hun begroting sluitend 
hadden weten te houden, ongetwijfeld als onbillijk worden be-
schouwd . 
De RGF achtte dit dan ook slechts mogelijk, indien tegelijker-
tijd maatregelen zouden worden getroffen die de gemeenten over 
een reeks van jaren in staat stellen om met een sluitende be-
groting te werken, zoals: kostendekkend maken van doeluitke-
ringen, verbeteren van Gemeentefondsuitkeringen en een slui-
tend systeem van toezicht op de gemeenten. 
4 Verbetering incidentele rijkssubsidieregelingen 
Betrof voornamelijk het Concertgebouworkest, de financiering 
van infrastructurele werken zoals het Amsterdam-Rijnkanaal, en 
de volkshuisvesting. 
Het voorgaande was voor de RGF aanleiding, de regering te ver-
zoeken om overleg, in het bijzonder met betrekking tot de voor-
genomen dekking van de oude tekorten van Amsterdam en Utrecht, 
zulks met het oog op de advisering omtrent andere gemeenten. 
De regering ging op dit verzoek in. Op 20 maart 1971 overleg-
den de staatssecretarissen Polak en De Goede (respectievelijk 
van Binnenlandse Zaken en Financiën) met de RGF en erkenden 
daarbij de wenselijkheid om ook ten aanzien van de grote ge-
meenten de normale procedure-regels te volgen. Zij stelden 
daarbij wel, dat de klassieke methode van bepaling van de 
structureel verstorende factoren moeilijk - zo niet onmoge-
lijk - te hanteren is in het geval van de grote(re) steden. 
Bij schrijven van 13 januari 1977 informeerde de regering de 
Tweede Kamer over de financiële positie van Amsterdam. Uit 
dit schrijven blijkt, dat ingaande 1969 met de grote gemeenten 
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afzonderlijk overleg is gevoerd. 
6.6.1.2 De onderzoekingen van de SEO 
Algemeen 
In de afgelopen jaren heeft de Stichting voor Economisch On-
derzoek (SEO) van de Universiteit van Amsterdam diverse on-
derzoekingen naar de financiën van Amsterdam, Rotterdam, Den 
Haag en Utrecht verricht. De RGF vatte de resultaten van deze 
onderzoekingen samen in een nota(22), waaraan het volgende is 
ontleend. 
Aanleiding voor het uitvoeren van deze onderzoekingen was met 
name de financiële problematiek van de gemeente Amsterdam. 
De slechte financiële positie waarin de vier grote gemeenten 
verkeren, kenmerkt zich door een teruglopend aantal inwoners, 
met een negatief effect op de inkomsten van de gemeenten, zon-
der een overeenkomstige daling van het gewenste uitgavenni-
veau. Dit kan geïllustreerd worden met voorbeelden zoals de 
kosten van de infrastructuur en van stadsvernieuwing, de kos-
ten die optreden als gevolg van een verslechterende sociale 
structuur en het verschijnsel dat de weggetrokken inwoners ge-
bruik blijven maken van dezelfde voorzieningen (centrumfunctie 
van grote gemeenten). 
De opdracht die de SEO van de vier gemeentebesturen ontving, 
leidde tot een onderzoeksregistratie waarbij een analyse van 
de omvang en samenstelling van de gemeentelijke financiën in 
een aantal jaren moest resulteren in een aantal aanbevelingen 
voor een wijziging van de financiële verhouding rijk - lagere 
overheid; een wijziging die aan de specifieke problemen van de 
vier grote gemeenten tegemoet zou kunnen komen. 
In twee interim-rapporten werd verslag gedaan van een vergelij-
king van in circa 200 categorieën opgesplitste gemeentelijke 
financiële gegevens voor de vier grote gemeenten. In het eer-
ste rapport ging het om de vergelijking van cijfers uit het 
jaar 1973, waardoor met name verschillen in de structuur van 
de financiële gegevens van de gemeenten naar voren kwamen. 
Het tweede interim-rapport betreft de vergelijking van gege-
vens van een zestal jaren uit de periode 1948 tot 1974. Gelet 
werd met name op de ontwikkeling van de gegevens en op de ver-
schillen die daarbij tussen de gemeenten optreden. Het voert 
te ver, hier de gevolgde onderzoeksmethodiek uitvoerig te be-
schrijven. Volstaan wordt nu met de voornaamste conclusies 
(deel 2 van het rapport, mei 1980): 
- De bebouwingsraaatstaven 'woningvoorraad' en 'oppervlakte ste-
delijk gebied' zijn belangrijker schaal factoren dan het inwo-
nertal. Dit pleit voor het terugdringen van het belang van 
deze factor ten gunste van een factor die verband houdt met de 
bebouwing. 
- De sociale structuur heeft een uitgaven-verhogend karakter 
voor een breed scala van gemeentelijke uitgaven. Dit pleit 
voor een grotere rol van de verfijning sociale structuur (even-
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wel inclusief aantal bejaarden). 
- De invloed van de centrumfunctie op de gemeentelijke uitga-
ven is duidelijk aangetoond. Deze factor dient op herkenbare 
wijze in de financiële verhouding te worden opgenomen. Naar 
een geschikte indicator voor centrumfunctie dient nader onder-
zoek te worden verricht. 
- Het uitgavengedrag van de vier grote gemeenten vertoont on-
derling structurele verschillen; de invloed van indicatoren op 
de uitgaven ie in de verschillende gemeenten niet gelijk, het-
geen kan leiden tot fricties in de financiële verhouding. 
Aan twee onderwerpen uit het onderzoek, te weten bevolkings-
structuur en centrumfunctie, is bijzondere aandacht geschon-
ken. Dit op grond van het feit dat met deze factoren een verbe-
terde afstemming van de algemene uitkering op door de gemeen-
ten te verrichten taken zou kunnen worden bewerkstelligd. Ten 
behoeve van de beide aandachtsvelden zijn twee werkgroepen sa-
mengesteld, bestaande uit vertegenwoordigers van: de ministe-
ries van Financiën en van Binnenlandse Zaken, de vier grote 
gemeenten, het CBS (alleen in de Werkgroep Bevolkingsstruc-
tuur) en het secretariaat van de RGF. Op de inhoud en resulta-
ten van het onderzoek wordt in het navolgende ingegaan. 
Bevolkingsstructuur 
De Werkgroep Bevolkingsstructuur richt zich - na een uitgebrei-
de beschrijving van allerlei demografische ontwikkelingen in 
de vier grote gemeenten, waarbij met name onderlinge verschil-
len en gezamenlijke verschillen ten opzichte van het landelijk 
gemiddelde aandacht krijgen - op de vraag, of afwijkingen in 
de bevolkingsstructuur aantoonbare uitgavenverschillen (naar 
voorzieningen gedifferentieerd) tot gevolg hebben(23). 
Als verschillen tussen de bevolkingsstructuur van de vier gro-
te gemeenten en de overige gemeenten komen naar voren: 
- hoog percentage ouderen; laag percentage kinderen; 
- hoog percentage buitenlanders en voormalige rijksgenoten; 
- veel alleenstaanden; een gegeven dat resulteert in een lage 
gemiddelde woningbezetting; 
- hoog percentage belastingplichtigen met een gemiddeld iets 
lager inkomen; 
- hoge dichtheid bijstands- en uitkeringsgerechtigden WWV, 
RWW, WAO en/of AAW. 
Daarnaast wordt een beeld gegeven van de verschillen in bevol-
kingsstructuur tussen de vier gemeenten. 
De conclusies die uit de vergelijking van de voorzieningenni-
veaus en de bevolkingsstructuurkenmerken worden getrokken, 
ζ ijn: 
- de leeftijdsopbouw zal waarschijnlijk geen bijdrage kunnen 
leveren aan een verbeterde verdeling van middelen uit het Ge­
meentefonds; 
- hoewel een aantal samenhangen tussen het terrein van de so­
ciale zorg en de aanwezigheid van uitkeringsgerechtigden van 
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minder betekenis is dan werd verwacht, lijkt de factor sociale 
structuur toch een belangrijke determinant voor het niveau van 
de gemeentelijke uitgaven; 
- de migratie heeft een geringe betekenis voor de financiële 
positie van de vier grote gemeenten; 
- van een belangrijke invloed van de aanwezigheid van buiten-
landers op de gemeentelijke uitgaven is niets gebleken (hier-
bij wordt aangetekend dat door de opzet van het onderzoek de 
invloed wellicht niet is onderkend); 
- extra aandacht is nodig voor de verfijning dalende inwoner-
tallen, hetgeen de uitbouw van een bebouwingsmaatstaf urgent 
maakt. 
Centrumf une tie 
De mate waarin een gemeente een centrumfunctie vervult voor om-
liggende gemeenten, wordt eveneens gezien als een factor die 
van invloed is op de hoogte van gemeentelijke uitgaven. De 
Werkgroep Centrumfunctie koppelt het begrip centrumfunctie aan 
de aanwezigheid van voorzieningen en aan het totale gebruik 
dat daarvan wordt gemaakt(24). 
De werkgroep komt tot de volgende conclusies: 
- Zij is het ermee eens dat 'woningvoorraad' en Oppervlakte 
stedelijk gebied' veel belangrijker schaalfactoren zijn met be-
trekking tot de uitgavenontwikkeling dan het inwonertal en dat 
derhalve gepleit moet worden voor het terugdringen van de rol 
van deze schaalfactor . 
- De conclusie dat de invloed van centrumfunctie op de gemeen-
telijke uitgaven duidelijk is aangetoond, wordt door de werk-
groep (met uitzondering van de leden uit Amsterdam) niet onder-
schreven. Zij onderbouwt deze stellingname door ernaar te ver-
wijzen dat diverse variabelen met betrekking tot centrumfunc-
tie geen bijdrage leveren aan de verklaring van de uitgaven. 
De gevonden centrumvariabele (relatief bioscoopbezoek) geeft 
voorts slechts een indicatie van de attractiviteit van een ge-
meente als uitgaanscentrum; andere aspecten van centrumfunctie 
(bijvoorbeeld ten aanzien van werk) worden buiten beschouwing 
gelaten. De gemeente Amsterdam deelt de twijfels van de rest 
van de werkgroep niet. Zij meent dat de gevonden variabele een 
uitstekende indruk geeft van de centrumfunctie van een gemeen-
te. De conclusie dat de variabele ongeschikt is om als verdeel-
maatstaf te dienen, wordt door de volledige werkgroep onder-
schreven. 
- Uit het verschijnsel dat het uitgavengedrag van de onderzoch-
te gemeenten structureel verschillend is gewest, wordt gecon-
cludeerd dat zich in principe fricties kunnen voordoen bij de 
verdeling van de algemene uitkering uit het Gemeentefonds. De 
werkgroep meent dat het systeem van verdeling, gebaseerd op 
maatstaven die in principe voor alle gemeenten gelden, moet 
worden gehandhaafd. Mits de fricties niet systematisch in 
één bepaalde richting werken, is hierin geen aanleiding te 
vinden voor een wijziging van de opzet van de financiële ver-
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houding. 
In een slotbeschouwing merkt de werkgroep op dat zij '.. niet 
heeft kunnen komen tot concrete aanbevelingen met betrekking 
tot te overwegen wijzigingen in de financiële verhouding 
rijk - gemeenten. Dit houdt verband met het feit dat de door 
de Stichting gepresenteerde verklaringsmodellen van de onder-
zochte gemeenten onderling nogal verschillend zijn'. De werk-
groep concludeert uit dit laatste, dat de verschillen tussen 
de gemeenten niet te verklaren zijn door één of enkele over-
heersende factor(en). De gemeente Rotterdam meent dat deze 
laatste conclusie, gezien de gevolgde methode van onderzoek, 
niet mag worden getrokken. Zij acht het mogelik dat de invloed 
van centrumfunctie op de gemeentelijke uitgaven is onderschat. 
De RGF trekt tenslotte in de nota waaraan ook het voorafgaan-
de is ontleend, de volgende (voorzichtige) conclusies: 
- Het onderzoek toont aan, dat bebouwingsgegevens een rol van 
betekenis behoren te spelen bij de verdeling van het Gemeente-
fonds . 
- De invloed van centrumfunctie en bevolkingsstructuur is niet 
eenduidig vastgesteld. Wellicht kan een breder opgezet onder-
zoek een bijdrage leveren aan de kwantificering van deze fac-
toren. 
- Voor min of meer ingrijpende wijzigingen van de verdeelsyste-
matiek van het Gemeentefonds is een onderzoek van een aanzien-
lijk groter aantal dan de onderzochte vier gemeenten noodzake-
lijk. 
Hoewel de beschreven onderzoekingen een aantal aanknopingspun-
ten hebben opgeleverd voor het antwoord op de vraag, in welke 
richting de oplossing van het probleem van de financiële posi-
tie van de grote gemeenten moet worden gezocht, is daarmee de 
ook na de inwerkingtreding van de FVW '60 - voortdurende 
problematiek nog niet opgelost, in het bijzonder niet ten aan-
zien van Amsterdam. Met betrekking tot Rotterdam, Den Haag en 
Utrecht is in het verleden - zoals hierna zal blijken - ad hoc 
een oplossing gezocht om deze gemeenten te helpen tot een slui-
tende begroting te komen. Vooral de laatste jaren is echter ge-
bleken dat, wanneer geen extra maatregelen worden genomen, de 
vier grote gemeenten (op dít moment wordt niet ingegaan op de 
positie van de zogenaamde 'sub-top') in grote financiële moei-
lijkheden zullen komen. Het gaat daarbij om het volgende: 
- De schaal van de problemen, die zich qua aard ook wel in 
andere gemeenten voordoen, werkt zodanig versterkend op de pro-
blemen zelf, dat deze daardoor extra maatregelen vereisen. Dit 
stelde ook reeds de coinmis8sie-0ud(25). De RGF stelde onlangs 
in een studie naar de spreiding van de gemeentelijke bijstands-
uitgaven vast dat de 'grote drie' per inwoner veruit de meeste 
bijstand en RWW betalen. 
- De cumulatie van een aantal structurele oorzaken van proble-
men die zich afzonderlijk ook elders voordoen, doch in de gro-
te steden leiden tot een opeenhoping van verstoringen, welke 
elkaar eveneens versterken. 
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- Nationale aspecten, welke een aantal van de door de vier 
grote steden vervulde taken omvatten en waardoor het moeilijk 
is - en zal blijven -een goede scheiding te maken tussen de 
middelen die daarvoor via specifieke uitkeringen aan de grote 
steden dienen te worden verschaft en het aandeel dat zij uit 
het Gemeentefonds dienen te verkrijgen. In 1981 ontvingen de 
vier grote steden 24% van alle gemeentelijke uitkeringen (uit-
keringen Gemeentefonds en specifieke uitkeringen gezamenlijk), 
terwijl 14% van de Nederlandse bevolking aldaar is gevestigd 
(in 1981 in totaal 8,148 miljard van de in totaal 35,587 mil-
jard gulden). 
Het is dan ook niet verwonderlijk, dat de achtereenvolgende re-
geringen steeds hebben getracht de problemen van de grote ste-
den extra aandacht te geven. In het hiernavolgende zal blij-
ken dat vooral de regering-den Uyl, in het bijzonder staatsse-
cretaris Polak van Binnenlandse Zaken, erin slaagde deze pro-
blematiek tot een voorlopige oplossing te brengen. Het kabi-
net-Van Agt II - in de wandeling soms zelfs het 'grote-steden-
kabinet' genoemd - kondigde eveneens extra aandacht voor de 
grote steden aan en nam dienovereenkomstig een aantal maat-
regelen met betrekking tot extra woningcontingenten en geld 
voor stadsvernieuwing. Een speciaal voor de benadering van de 
problematiek van de grote steden in het leven geroepen werk-
groep bracht een rapport uit, getiteld 'Een Schuyt die tegen 
de stroom wordt opgeroeyt'(26). 
Aan het eind van deze algemene beschouwing over de positie van 
de grote steden in ons land moge nog verwezen worden naar de 
MvT op het ontwerp voor de FVW '84, waarin de specifieke be-
hoeften aan middelen van de grootste gemeenten via de nieuwe 
verdeelmaatstaven zullen moeten worden opgevangen. Of en in 
hoeverre dit zal lukken, zal mede afhangen van de vraag, of de 
totale beschikbare middelen voor de gemeenten het mogelijk zul-
len maken de grote steden in het nieuwe verdeelsysteem de 
plaats te geven die hun toekomt. 
Keren wij nu terug naar het artikel 12-onderzoek. Hierna volgt 
een korte weergave van de maatregelen die in de loop der jaren 
voor de vier grote steden op grond van dat artikel zijn geno-
men. 
6.6.1.3 Amsterdam 
Voor een uitvoerige uiteenzetting van de voor Amsterdam in de 
loop der jaren getroffen maatregelen wordt verwezen naar het 
schrijven van de staatssecretarissen van Financiën en Binnen-
landse Zaken aan de voorzitter van de Tweede Kamer, d.d. 13 ja-
nuari 1977. Kort samengevat, komen de voor Amsterdam getroffen 
maatregelen op het volgende neer. 
De geriode tot en met 1973 
Onder verwijzing naar het gestelde in het eerste deel van deze 
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paragraaf, wordt gememoreerd dat na uitvoerig overleg met de 
grote gemeenten (sinds 1969 met elke gemeente afzonderlijk) in 
februari 1970 met Amsterdam een principe-afspraak werd be-
reikt(27). Hoofdpunten daarvan waren: 
- Amsterdam zou een meerjarenbeleidsprogramma opstellen. De re-
gering toonde zich bereid, in het kader van de op basis daar-
van te maken afspraken, de lasten van de geaccumuleerde tekor-
ten over te nemen. 
- Door 'gezamenlijke krachtsinspanning' zou worden getracht 
voor de tekorten van het openbaar vervoer een zodanige oplos-
sing te vinden, dat deze in 1974 waren verdwenen (exclusief de 
oostlijn van de metro). 
- In de loop van vier jaar zou Amsterdam een eigen inspanning 
leveren ter grootte van het geprognostiseerde onderwijstekort 
1974. 
- De regering zegde een bijdrage toe van 195 miljoen gulden in 
de aanlegkosten van de oostlijn(50%). 
- Bij beschikkingen van 30 juli, 8 september en 1 december 
1970 werden aan Amsterdam aanvullende bijdragen en een aanvul-
lende uitkering toekend voor de dekking van de lasten van de 
tekorten tot en met 1966 (totaal bedrag 175 miljoen gulden). 
De periode 1973-1979 
Uit de meerjarenbegroting 1970-1974 van Amsterdam bleek dat de 
problemen niet waren opgelost met de hiervóór omschreven af-
spraken. De tekorten op het openbaar vervoer bleven aanzien-
lijk. De lasten van de geaccumuleerde tekorten eveneens. Voort-
durend overleg tussen regering ('is Amsterdam wel tot een ade-
quate eigen inspanning bereid?') en Amsterdam ('de regering 
zoekt alleen naar een oplossing voor de korte termijn en ver-
diept zich niet in de werkelijke (maatschappelijke) oorzaken 
van de tekorten') leidde niet tot een oplossing. 
De inmiddels nieuw aangetreden staatssecretarissen De Goede en 
Polak (respectievelijk van Financiën en Binnenlandse Zaken) 
kwamen uiteindelijk op 23 augustus 1973 met een pakket maatre-
gelen (analoog aan die voor Rotterdam en Utrecht), waarover 
uitvoerig is gesproken in subparagraaf 6.6.1.1(28). 
Het ging daarbij om de tekorten van het Binnengasthuis, invoe-
ring en verbetering van verfijningen, tekorten van het open-
baar vervoer en de overname van de lasten van de tekorten 1967 
tot en met 1973. Een werkgroep (gemeente, provincie en departe-
menten) werd ingesteld om op basis van de meerjarenbegroting 
1973-1977 de uitwerking van de voorgestelde maatregelen te 
toetsen. De uitkomsten van deze werkgroep (rapport januari 
1975) waren dermate verontrustend, dat de regering op 17 novem-
ber 1975 - in de eerste van een serie van acht besprekingen 
(tot en met oktober 1976) - een andere aanpak van de proble-
matiek voorstelde, waarbij de volgende uitgangspunten zouden 
gelden: 
- streven naar een totale aanpak; geen partiële en tijdelijke 
oplossingen; 
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- Amsterdam behoort op dezelfde wijze te worden behandeld als 
andere gemeenten; 
- ook voor Amsterdam geldt de normale artikel 12-procedure; 
structurele extra uitkeringen zijn dan ook alleen mogelijk, 
voor zover die berusten op bijzondere factoren waarmee andere 
gemeenten niet in dezelfde mate te kampen hebben; 
- er volgt een normaal artikel 12-onderzoek naar de structu­
reel verstorende factoren; op normale wijze zullen adviezen 
worden ingewonnen bij GS en RGF en uiteindelijk zullen de be­
windslieden bij een normale artikel 12-beschikking de aanvul­
lende steun bepalen (zoala reeds gememoreerd, had de RGF in 
een bespreking op 20 maart 1974 al op een dergelijke procedure 
aangedrongen). 
Hoewel В en W van Amsterdam aanvankelijk wel bezwaren hadden 
tegen de voorgenomen procedure, is het onderzoek toch aldus 
verlopen. Het ambtelijk rapport kwam gereed op 12 november 
1976. Dit werd - in afwijking van de normale procedure -
reeds aan de gemeente gezonden en daarover werd nog een aantal 
besprekingen gevoerd. Op basis van de daarin vervatte voorstel­
len verklaarden В en W van Amsterdam zich uiteindelijk bereid 
en in staat een sluitende begroting voor 1977 aan de raad voor 
te leggen. Vervolgens werden adviezen ingewonnen van GS en RGF 
(uitgebracht op respectievelijk 1 december en 22 december 
1976). GS stemden in grote lijnen met het rapport in. De RGF 
maakte een aantal kritische kanttekeningen: 
- Amsterdam heeft geen formeel verzoek ex artikel 12 FVW '60 
gedaan; 
- Afdekken van oude tekorten tot en met 1973 is in strijd met 
de gedragsregels. Niettemin beschouwde de RGF dit ook als on­
vermijdelijk; wel zouden de middelen daarvoor afzonderlijk aan 
het Gemeentefonds moeten worden toegevoegd. 
- Niet geheel duidelijk was, of bij de tekorten van het grond­
bedrijf en van de stadsvernieuwing in alle gevallen sprake is 
van 'gerealiseerde' verliezen. 
- De verfijning wetenschappelijk onderwijs zou als structurele 
meevaller moeten worden afgetrokken van de structureel versto­
rende factoren. 
- De kwantificering van de structureel verstorende factoren is 
gebeurd door de uitgaven (met uitzondering van die in verband 
met de bebouwingsstructuur en breed vaarwater) te vergelijken 
met die van Rotterdam, plus 10%. 
- De achterstand van het voorzieningenniveau is moeilijk vast 
te stellen (in de voorstellen werd een inhaal-manoeuvre moge­
lijk gemaakt via een reële verhoging van 3% per jaar). De ver-
gelijking met de behandeling van andere gemeenten drong zich 
daarbij op. 
- Amsterdam voldeed niet geheel aan de belastingnorm. W61 
voor de onroerend-goed-belasting; niet voor het rioolrecht. 
Op zichzelf had een en ander voor de RGF voldoende aanleiding 
kunnen zijn om afwijkend te adviseren. De RGF besloot niette-
min voor 1976 en 1977 zich in grote lijnen te conformeren aan 
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de voorstellen, zij het dat als 'toekomstperspectief' sugges-
ties werden gedaan om ook voor Amsterdam via onderzoek tot een 
nauwkeuriger beoordeling en kwantificering van de financiële 
positie te komen. 
De genomeη maatre gelen 
De door de regering uiteindelijk voor Amsterdam genomen maat­
regelen via artikel 12 werden aldus gebaseerd op de navolgende 
structureel verstorende factoren: 
- De structuur van de historische binnenstad, waarin begrepen 
de grachtengordels. 
- De slechte bebouwingssituatie en de daarmee samenhangende 
s tadsvernieuwingstaken; Amsterdam heeft 85 000 woningen van 
vóör Í966 (Rotterdam en Utrecht respectievelijk 40 000 en 
35 000), waarvan er 60 000 staan in negentiende-eeuwse wijken, 
waar bovendien sprake is van een extreem hoge bebouwingsdicht-
heid. Het aantal krotten bedroeg in Amsterdam 70 000. 
- De sociale structuur van de stad. 
- De geografische ligging; Amsterdam-Rijnkanaal. 
- De gezondheidszorg. Vooral op het gebied van de preventieve 
zorg doet Amsterdam veel zelf. In andere gemeenten zijn te 
dien aanzien kruisverenigingen actief. 
- Waterwegen en waterrijkdom (bijvoorbeeld Kostverlorenvaart 
en meer dan 800 bruggen). 
De uiteindelijk voor Amsterdam getroffen maatregelen zijn weer-
gegeven in tabel 6.16. 
Tabel 6.16 Aanvullende steun voor Amsterdam 1976 tot en met 
1979 
1976 1977 1978 1979 
(x 1 miljoen gulden) 
Aanvullende bijdragen* 67,5 77,0 83,0 87,0 
Saneringsbijdragen AILI Jtl'JL- ΑΙΆ- 24,8 
Totaal 97,5 117,0 115,0 111,0 
* Deze bedragen zullen de ontwikkeling van het zogenaamde uit­
keringspercentage van de algemene uitkering uit het Gemeente­
fonds volgen. De reële groei van dat percentage is al in deze 
bedragen begrepen, de louter nominale niet. 
Daarbij werd ervan uitgegaan dat Amsterdam een kritisch uit-
gavenbeleid zou voeren en de tarieven van de eigen heffingen 
zou optrekken tot het peil van de andere gemeenten. Aan de aan-
vullende bijdrage werden op de normale wijze voorschriften ver-
bonden. Ter overneming van de lasten van de tekorten die in de 
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jaren 1967 tot en met 1973 zijn ontstaan, zouden aanvullende 
bijdragen worden verstrekt. Per 1 juli 1977 ging het in dezen 
in totaal om een bedrag van rond 1 645 miljoen gulden. 
Er zou, zo nodig in overleg met de desbetreffende departemen-
ten, nader onderzoek plaatsvinden ter zake van de budgettaire 
gevolgen voor Amsterdam van: 
- de stadsvernieuwing; 
- de welzijnssector; 
- de waterwegen en waterrijkdom. 
Daarnaast zouden de onderwerpen bevolkingsstructuur en centrum-
functie, mede ten aanzien van hun financiële effecten, worden 
bestudeerd in het kader van het zogenaamde vier-steden-over-
leg, waarbij ook de gemeenten Rotterdam, 's-Gravenhage en 
Utrecht en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten zijn betrok-
ken. De uitkomsten van deze onderzoekingen konden aanleiding 
geven om de financiële steun aan Amsterdam voor de jaren 1978 
en 1979 bij te stellen en/of de steun om te zetten in structu-
rele maatregelen. Mede ter bevordering van de werkgelegenheid 
in de bouw in Amsterdam zouden - met aftrek van de door de ge-
meente hiervoor bestemde gelden - bedragen beschikbaar worden 
gesteld om de bouw van het stadhuis mogelijk te maken. 
Zoals gesteld, kon Amsterdam door de hiervoor omschreven 
maatregelen een sluitende begroting voor 1977 opstellen. Later 
is nog afzonderlijk advies bij de RGF ingewonnen over: 
- De dekking van de oude tekorten ontstaan in de jaren 1967 
tot en met 1973. Verwezen wordt naar het desbetreffende ad-
vies(29), waarin met de door de bewindslieden voorgestelde 
wijze van amortisatie van het totaal bedrag ad 1 645 miljoen 
gulden akkoord wordt gegaan. Daarbij werd ook rekening gehou-
den met een bijdrage ad 105 miljoen gulden in de kosten van de 
IJ-tunnel en met de investeringen ter zake van het Amsterdam-
Rijnkanaal . 
- De aanvullende steun voor 1978 en 1979(30). 
Dit advies kwam neer op het navolgende. De beoordeling van de 
financiële situatie van Amsterdam wordt bemoeilijkt door het 
ontbreken van duidelijke vergelijkingsgegevens. De RGF toonde 
waardering voor de wijze waarop de onderzoekers (zie hier-
v<5ór) de structurele meer-uitgaven (15 miljoen gulden) voor 
bebouwingsintensiteit/negentiende-eeuwse wijken (door de RGF 
gecorrigeerd tot 37,8 miljoen) en waterrijkdom/waterwegen had-
den gekwantificeerd. De RGF kon zich - met inachtneming daar-
van - verenigen met de erkenning van de structureel verstoren-
de factoren voor 1978 en 1979 tot een bedrag van 119,3 respec-
tievelijk 123,6 miljoen gulden en met relevante begrotingste-
korten van 144,3 en 152,6 miljoen gulden. Geadviseerd werd tot 
een aanvullende bijdrage voor 1978 ad 130,4 miljoen gulden, 
waarvan 11,1 miljoen als saneringsbijdrage, en tot een aanvul-
lende uitkering voor 1979 ad 139,1 miljoen gulden, waarvan 6,5 
miljoen als saneringsbijdrage. 
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De periode 1960-1983 
Hoewel de RGF geadviseerd had de aanvullende uitkering te be-
perken tot 1979, werd in de beschikking ook voor 1980 en 1981 
een aanvullende uitkering toegekend, zulks teneinde daarmede 
voor langere tijd een financieel kader voor Amsterdam te schep-
pen tot 'herstel van de eigen financiële verantwoordelijk-
heid'. Daarbij hebben de bewindslieden de aanvullende steun 
verhoogd, doordat bij de berekening van de structureel versto-
rende factoren niet langer rekening werd gehouden met de om-
standigheid dat de uitkeringen uit het Gemeentefonds voor Am-
sterdam circa 10% hoger lagen dan voor 'vergelijkbare' gemeen-
ten. Voor 1982 en 1983 werd door de bewindslieden - gesteund 
door een advies van de RGF(31) - de aanvullende steun voor Am-
sterdam verleend door een verhoging van het bedrag per inwoner 
met in totaal 22,906 miljoen gulden in basis. De overwegingen 
die daarbij een rol speelden, waren de volgende: 
- De verwachting was, dat een nieuw aanvullende-bijdrage-onder-
zoek geen ingrijpende afwijkingen zou vertonen met hetgeen al 
bekend is uit het artikel 12-onderzoek voor 1976 en volgende 
jaren. 
- Een nieuw aanvullende-bijdrage-onderzoek zou wederom langdu-
rig beslag leggen op het ambtelijk aparaat, in het bijzonder 
van Amsterdam en van de Inspectie Financiën Lagere Overheden. 
- Een andere oplossing, te weten verlenging van de aanvullende 
uitkering,is in strijd met de Financiële Verhoudingswet 1960. 
- Het voorstel zal geen invloed hebben op het volume van de 
uitkeringen uit het Gemeentefonds aan de gezamenlijke gemeen-
ten. 
Hoewel de RGF oordeelde dat tegen dit voorstel wel 'princi-
piële' bedenkingen waren aan te voeren, werd op grond van de 
genoemde praktische overwegingen toch met het voorstel inge-
s temd. 
Alle hiervóór omschreven adviezen van de RGF werden gegeven 
onder de voorwaarde, dat de benodigde middelen voor Amsterdam 
afzonderlijk aan het Gemeentefonds werden toegevoegd, hetgeen 
ook steeds is gebeurd. 
6.6.1.4 Rotterdam 
Zoals in de subparagraaf 6.6.1.1 is uiteengezet, werden reeds 
vanaf 1965 gesprekken gevoerd tussen de regering en de grote 
gemeenten over de toekenning van steun in geval van begrotings-
tekorten, mede aan de hand van door ambtelijke werkgroepen uit-
gebrachte rapporten met betrekking tot de tekorten van gemeen-
teziekenhuizen en onderwijsinstellingen. De gezamenlijke be-
sprekingen leidden naar de mening van de gemeenten niet tot 
voldoende resultaat, waarna in 1969 werd overeengekomen dat 
voortaan met elk van de grote gemeenten afzonderlijk het over-
leg zou worden voortgezet. Uitgegaan zou daarbij worden van 
een gezamenlijke aanpak van de noodzakelijke sanering, hetgeen 
wil zeggen dat de inbreng van de regering zou lopen via alge-
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mene maatregelen, waartegenover de gemeenten een kritisch uit-
gavenbeleid en actief inkomstenbeleid zouden voeren. 
De eerste besprekingen met Rotterdam in dit kader vonden 
plaats in 1970 aan de hand van een voorlopige financiële ver-
kenning 1970-1974, later meerjarenbegroting, die voor 1974 een 
tekort van 85 miljoen gulden aangaf. Gezien de belangrijke te-
korten en hangende het overleg, werd de toewijzing van geld-
leningen aan Rotterdam voor een aantal belangrijke onrendabele 
investeringen voorlopig opgeschort. 
Afronding van het overleg 
Op 12 februari 1979 werd aan de hand van een nieuwe meerjaren-
prognose het overleg met Rotterdam afgerond. Behalve enige de-
tailpunten, zoals bijdragen voor Zestienhoven en de biblio-
theek, bood de regering steun aan met betrekking tot de volgen-
de problemen: 
1 Openbaar vervoer: Ingaande 1976 zal - indien is voldaan aan 
een aantal voorwaarden, onder meer betrekking hebbende op par-
keerbeleid, tarief- en voorzieningenniveau, inkoop en admini-
stratie - het rijk de normverliezen via de rijksbijdrage voor 
100% dekken. De restant-tekorten 1974 en 1975 zullen bij wijze 
van uitzondering ook door het rijk worden overgenomen. 
2
 Uitkeringen GF: Ingaande 1974 krijgt Rotterdam via de ver-
fijningen 'historische stadskernen', 'groot vaarwater' en 
'dalend inwonertal' een extra uitkering van 15 miljoen gulden. 
Daartegenover diende Rotterdam een eigen inspanning te leveren 
ten bedrage van 35 miljoen gulden, waarvoor - naast het terug-
dringen van het tekort op de ziekenhuizen - de onroerend-goed-
belasting zou fungeren ingaande 1975 (voor 1974 kon dan nog 
een beroep worden gedaan op de bestemmingsreserve (!) van het 
energiebedrijf). 
3 Oude tekorten tot en met 1973 : Deze konden tot en met 1972 
worden opgevangen via de aanwezige algemene reserves. Het te-
kort van 1973 ad 74 miljoen gulden kon nog tot 46 miljoen ge-
dekt worden, zodat een ongedekt restant-tekort van 28 miljoen 
overbleef. Aangezien: 
- de begroting 1974 sluitend zou zijn (zie hiervoor), 
- de inkomstenheffingen ingaande 1973 al op het hiervóór 
omschreven minimum-peil waren, 
- het wenselijk werd geacht, tot totale overeenstemming over 
de sanering te komen, 
- de onrendabele investeringen in 1973 gelijk zouden worden 
gehouden aan die van 1972 (70 miljoen gulden), 
werd door de regering aangeboden, dit restant-tekort vía een 
aanvullende bijdrage in één keer te dekken (saneringsbijdra-
ge voor één jaar). Ingaande 1974 kon Rotterdam aldus een 
sluitende begroting presenteren. GS van Zuid-Holland werden 
steeds bij het overleg betrokken en bleken zich met deze op-
lossing te kunnen verenigen. 
De RGF, waaraan achteraf (anderhalf jaar later) om advies in 
deze kwestie werd gevraagd(32), constateerde dat de gevolgde 
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procedure afweek van de normale artikel 12-behandeling, dat 
reeds volledige overeenstemming tussen regering en Rotterdam 
was bereikt, en signaleerde dat geen onderzoek was ingesteld 
naar de mate waarin het restant-tekort van vóór 1974 veroor-
zaakt was door eigen beleid. De RGF stelde, 'begrip te kunnen 
opbrengen' voor de gevolgde procedure, maar drong er met het 
oog op de toekomst op aan, wel in de gelegenheid gesteld te 
worden ora advies uit te brengen alvorens definitieve afspra-
ken worden gemaakt en niet pas anderhalf jaar later, nu hij 
geen wezenlijke invloed meer kon hebben op de uiteindelijke be-
slissing. De raad volstond met de opmerking dat Rotterdam 
(conform hetgeen in Utrecht was geschied), vanwege het niet-
verstrekken van de gebruikelijke voorschotten en de late beta-
ling, recht had op een rentevergoeding van 10% en dus in to-
taal op 30,8 miljoen gulden. Aldus luidde de beschikking d.d. 
12 februari 1975 betrekking hebbend op 1973. 
Dit is de enige aanvullende bijdrage die ooit aan Rotterdam 
is gegeven. Sindsdien is geen aanvrage op grond van artikel 
12 meer gedaan. 
6.6.1.5 's-Gravenhage 
Nadat ook 's-Gravenhage enige jaren betrokken was geweest bij 
het gezamenlijk overleg tussen regering en 'grote drie', werd 
vanaf 1973 ook met deze gemeente in afzonderlijk overleg ver-
der gezocht naar een oplossing voor de begrotingsproblemen. 
De regering heeft voor 's-Gravenhage een soortgelijke benade-
ring gekozen(33) als ten aanzien van Rotterdam, in de vorm van 
bijdragen voor de tekorten van het openbaar vervoer, verfijnin-
gen 'ongewoon bevolkingsverloop' en 'historische stadskernen', 
en de invoering van de onroerend-goed-belasting. In afwijking 
evenwel van de gedragslijn, die de regering koos ten aanzien 
van Amsterdam, Rotterdam en Utrecht, nam de regering met be-
trekking tot 's-Gravenhage het standpunt in, dat de gemeente 
de geaccumuleerde tekorten tot en met 1973 zelf kon opvangen 
uit de aanwezige reserves. De gemeenteraad was het hiermee 
niet eens en besloot dat advies gevraagd moest worden aan de 
RGF. 
Vanzelfsprekend kon de RGF ter zake geen advies uitbrengen. In 
casu was geen sprake van een toepassing van artikel 12 en bo-
vendien was het niet de regering die advies vroeg, maar de ge-
meente zelf, en dan nog wel over de kwestie dat de gemeente 
het met het regeringsstandpunt niet eens was. Aldus werd aan 
de gemeente 's-Gravenhage meegedeeld op 10 juli 1975. 
Wèl besloot de RGF, de bewindslieden te verzoeken ter zake de 
nodige informatie te verschaffen, hetgeen de staatssecretaris 
van Binnenlandse Zaken deed op 12 december 1975. Uit dit 
schrijven blijkt dat: 
- de geaccumuleerde tekorten tot en met 1973 een bedrag van 
rond 51 miljoen gulden beliepen; en dat 
- dit tekort (naar de mening van de bewindsman) mede ontstaan 
was doordat de gemeente de tarieven van diverse belastingen in 
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1971 en 1972 niet tot de voor artikel 12 voorgeschreven nonnen 
had opgetrokken (becijferd nadeel: 8 miljoen gulden), en door 
stortingen in het 'stads-saneringsfonds' ten laste van de 
gewone dienst te doen komen, terwijl de financiële situatie 
van deze dienst dat niet toeliet (van 1970 tot en met 1973 
ging het om een bedrag van in totaal rond 15 miljoen gulden). 
De regering achtte het na aftrek van deze bedragen resterende 
tekort van 28 miljoen gulden van een zodanige omvang, dat de 
gemeente deze uit de reserves kon opvangen. De conjunctuurre-
serve was daarvoor vrijwel toereikend, terwijl de overige re-
serves nog aanzienlijk waren. De regering oordeelde dat het on-
aangetast laten van deze reserves 'discriminerend zou zijn ten 
opzichte van artikel 12-gemeenten' en dat - zelfs afgezien van 
de 'stads-saneringsreserves' - de reële reserves van 's-Gra-
venhage zodanig waren, dat er geen termen aanwezig waren voor 
regeringsmaatregelen ter zake. Daarom behoefde de RGF ook 
niet om advies gevraagd te worden. Opgemerkt zij, dat ook Rot-
terdam zijn algemene reserves en zelfs nog een deel van de be-
drijf sreserves had moeten inbrengen. 
De conclusie uit het vorenstaande moge zijn, dat aan 's-Graven-
hage - als enige van de vier grote gemeenten - geen bijdrage 
ex artikel 12 FVW '60 is toegekend, waarbij de gemeente zich 
uiteindelijk heeft neergelegd, zij het niet zonder uiting te 
geven aan de - ook in de RGF meerraalen verwoorde - bezorgdheid 
over de mogelijkheden om in de toekomst de lasten op te blij-
ven vangen, in het bijzonder de te verwachten lasten wegens 
stadsvernieuwingsactiviteiten. 
6.6.1.6 Utrecht 
In 1967 en 1968 was aan Utrecht een aanvullende bijdrage van 
respectievelijk 1,35 en 1,3 miljoen gulden toegekend voor dek-
king van de oude tekorten tot en met 1966, met als bijzonder 
voorschrift: het maken van een meerjarenbegroting en een sane-
ringsplan. De regering heeft ook met de gemeente Utrecht in af-
zonderlijk overleg een regeling getroffen om tot een sluitende 
begroting te kunnen komen. De daarbij genomen maatregelen en 
gemaakte afspraken kwamen overeen met die ten aanzien van Rot-
terdam en gingen ook hier uit van een gezamenlijke krachtsin-
spanning van rijk en gemeente, gericht op herstel van het be-
grotingsevenwicht met ingang van 1974. 
De inbreng van het rijk bestond daarbij uit het dekken van de 
tekorten op het openbaar vervoer en het verhogen van de uitke-
ringen uit het Gemeentefonds via de verfijningen voor 'da-
lers', historische stadskernen en breed vaarwater. De gemeen-
telijke inspanning behelsde terughoudendheid in de uitgaven, 
onder meer door beperking van onrendabele investeringen, een 
actief inkomenstenbeleid (onder andere: invoering van de on-
roerend-goed-belasting) en de aanwending van de algemene re-
serve. Daarbij werd overeengekomen, dat de geaccumuleerde 
tekorten over 1967 tot en met 1973 tot een bedrag van 110 mil-
joen gulden door het rijk zouden worden overgenomen via een 
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aanvullende bijdrage/aanvullende uitkering voor de jaren 1973 
tot en met 1976. 
De RGF om 'advies' gevraagd over dit akkoord, stelde ook hier 
vast dat een dergelijk advies weinig zin meer had en dat de 
voor artikel 12 gebruikelijke procedure niet was gevolgd. Wel 
bracht de raad er ook nu 'enig begrip' voor op, dat hij ná de 
genomen beslissingen - zij het wel na een lange termijn - werd 
gehoord, en verzocht in het vervolg eerder te worden geconsul-
teerd. Indien eerder advies zou zijn ingewonnen, zou de RGF in 
overweging hebben gegeven - zo merkte hij op - de gemeente 
Utrecht een belastingvoorschrift ad 10 gulden per inwoner op 
te leggen. De RGF sprak als zijn mening uit, dat de overname 
van de oude tekorten van Utrecht na 1966 consequenties zou moe-
ten hebben voor het beleid ter zake voor andere gemeenten. 
De RGF onthield zich overigens van een oordeel, evenals dit 
gebeurde ten aanzien van de in 1976 toe te kennen aanvullende 
uitkering voor het restantbedrag. 
Aan Utrecht werden aldus voor de jaren 1973 tot en met 1975 
aanvullende bijdragen verstrekt van 9,2, 42 en 47 miljoen gul-
den en voor 1976 een aanvullende uitkering van ruim 35 mil-
joen. In de aldus verstrekte bedragen was ook een bedrag begre-
pen voor rente wegens vertraging in de vaststelling van de aan-
vullende bijdrage. 
6.6.1.7 Conclusies 
1 De werking van de Financiële Verhoudingswet 1960 bleek 
tot aan de invoering van een aantal verfijningen en de on-
roerend-goed-belasting - voor de vier grote gemeenten te lei-
den tot aanzienlijke begrotingstekorten. 
2 Voor Amsterdam is deze situatie steeds zo gebleven. Voor de 
overige gemeenten geldt dat zij na 1974 een sluitende begro-
ting hadden. 
3 De grote gemeenten zijn steeds - in afzonderlijk overleg met 
de regering - via een afwijkende procedure in hun problemen te-
gemoet gekomen. 
4 Dit geldt ten aanzien van: 
- de dekking van de oude tekorten na 1966; 
- het achterwege laten van een aanvraag ora een aanvullende bij-
drage; 
- het niet onderzoeken van de structureel verstorende facto-
ren; 
- het vergoeden van rente wegens te late betaling; 
- het niet opleggen van bijzondere voorschriften; 
- het achteraf horen van de RGF over de maatregelen in 1973 
tot en met 1976 (later werd de RGF wel gehoord ten aanzien van 
Amsterdam); 
- het niet korten van de verfijning historische stadskernen. 
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5 De verbeteringen van de uitkeringen uit het Gemeentefonds in 
de loop der jaren hebben voor de grootste vier gemeenten het 
meeste effect gehad, doch voor Amsterdam niet genoeg kunnen 
helpen. 
6 Het blijkt moeilijk, de 'grote vier' in te passen in het 
verdeelsysteem, zowel ten opzichte van de overige gemeenten 
alsook in verband met de onderling zeer verschillende struc-
tuur. 
7 De gelden die ingaande 1973 via de aanvullende bijdrage/aan-
vullende uitkering aan de grote steden zijn toegekend, werden 
extra aan het Gemeentefonds toegevoegd en zijn dus niet ten 
koste van andere gemeenten gegaan. 
8 Verscheidene taken van nationale reikwijdte maken een juiste 
verdeling extra moeilijk. Deze zullen - vooral in Amsterdam en 
Rotterdam - moeten worden afgezonderd van het 'normale' taken-
pakket. 
9 Een apart regiem voor de grote steden lijkt evenwel niet 
noodzakelijk - aldus ook Goedhart in 1967(34). Wel zal een 
aparte benadering binnen het verdeelsysteem nodig blijven, 
niet alleen vanwege de soort problemen die zich in de grote 
steden voordoen, maar veeleer door de omvang daarvan en de cu-
mulatie van de diverse structurele verstoringen. Zo kent Am-
sterdam vrijwel alle belangrijke structurele verstoringen die 
in de overige gemeenten van stedelijk karakter in beperktere 
mate en afzonderlijk werden waargenomen. 
10 De nieuwe Financiële Verhoudingswet 1984 zal - via de 
nieuwe verdeelmaatstaven - meer mogelijkheden bieden om aan de 
specifieke behoeften van de grote steden tegemoet te komen, 
doch ook nu blijkt uit de wijze waarop het schijventarief voor 
woningen moest worden opgezet, dat een arbitraire benadering 
onontkoombaar zal zijn. 
11 Als in de toekomst rekening gehouden wordt met het gemid-
deld inkomen - bijvoorbeeld via de verfijning sociale struc-
tuur - zal dit, zoals uit het SEO-onderzoek is gebleken, ook 
voor de grote steden effect hebben. 
12 Conform de mening van de VNG ter zake moet het mogelijk 
zijn, met inachtneming van het vorenstaande, ook de grote ste-
den in de toekomst binnen het normale 'regiem' de benodigde 
middelen toe te delen. 
13 Het is belangrijk, daarnaar bij voortduring onderzoek te 
blijven verrichten, gelet op het omvangrijke aandeel van de 
vier grote steden in het totaal van de voor de gemeenten be-
schikbare middelen, zoals dat blijkt uit tabel 6.17. 
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Tabel 6.17 Uitkeringen van het rijk aan de vier grote steden 
in miljoenen guldens en in procenten van het lande-
lijk totaal; begrotingscijfers 1981; aantal inwo-
ners in duizenden en in procenten van het landelijk 
totaal per 1 januari 1981 
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* Exclusief voningwetvoorechotcen 
Bronnen Gemeentebegroting 1981 der v ier grote steden; Raad voor de Gemeentefinane Hin: 'Hei­
l i g t het doel a l l e (epeci f ieke) middelen 7 ' , november 1981; Tweede Kamer 16 400, nr 34, z i t t ing 
1960-1981, Rijksbegroting 1982; Opgaven m i n i a t e n e van Financiën. 
6.6.2 Sanering 
In de hierna te behandelen gemeenten was sprake van een toepas-
sing van artikel 12, die er vrijwel volledig op gericht was 
een bestaande tekort-situatie zo snel mogelijk te saneren. 
6.6.2.1 Groningen 
In verband met de 'trekpaardfunctie' van de gemeente Groningen 
voor het noorden werden tot en met 1971 veel voorzieningen ge-
realiseerd: ijshal/ijsbaan, cultuurcentrum, wijkcentrum. Mar-
tinihal/evenementenhal, nieuwe veemarkt, schoolbegeleidings-
dienst. Groningen verhoogde daartoe drastisch de eigen inkom-
sten. Niettemin beliepen de tekorten tot en met 1972 circa 14 
miljoen gulden. Dit betrof dus eigen beleid, zij het in over-
eenstemming met het rijksbeleid ten aanzien van de functie van 
Groningen. Toepassing van artikel 12 was dus eigenlijk niet mo-
gelijk. Toch werd door de inspecteur een onderzoek ingesteld, 
volledig in het teken van sanering, niet dus tegen de achter-
grond van de noodzakelijke behoeften ondanks de wetstekst van 
artikel 12. Vast staat - zoals ook het gemeentebestuur opmerk-
te naar aanleiding van het verwijt dat het begrotingstekort te 
zeer aan eigen beleid te wijten was - dat Groningen in het ka-
der van de aan deze gemeente opgedragen taak in de Tweede Nota 
Ruimtelijke Ordening, een aantal voorzieningen in een zeer 
snel tempo tot stand heeft gebracht, welke voor het overgrote 
deel voor de wijde omgeving hun nut moesten afwerpen. Achter-
blijvende groei en onvoldoende zicht op de uiteindelijk voor 
Groningen hieruit voortvloeiende lasten deden het begrotings-
tekort zodanig oplopen, dat sanering noodzakelijk bleek. 
De sanering is, mede door eigen inspanningen van Groningen, 
het dekken van de tekorten van het openbaar vervoer en de in-
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voering van de verfijningen voor historische stadskern en voor 
dalend inwonertal, in drie jaren tijd mogelijk gebleken. In 
1972 heeft de inspecteur niet gesproken van structureel versto-
rende factoren, maar van 'verstorende oorzaken'. In 1973 sprak 
hij wèl van structureel verstorende factoren. De RGF sprak 
als zijn oordeel uit, dat als zodanig in ieder geval niet kon 
worden beschouwd de door de inspecteur wel geaccepteerde struc-
tureel verstorende factor 'centrumfunctie', aangezien deze te 
zeer een gevolg was van eigen beleid en Groningen bovendien 
- mede daartoe - de verfijningen voor wetenschappelijk onder-
wijs en ontwikkelingskern kreeg. Zij nog vermeld dat de inspec-
teur onder de benaming 'centrumfunctie' een gedeelte van de 
uitgaven voor het Noordelijk Philharmonisch Orkest, vervoers-
centrum, veemarkt, FC Groningen (vergelijk Leeuwarden), mu-
ziekschool, ijsbaan, schouwburg, museum, brandweer, zeevaart-
school en Martinihal accepteerde voor de aanvullende bijdrage. 
Totale berekende verstoring: 6 miljoen gulden, waarvan de 
helft in aanmerking werd genomen voor de berekening van de aan-
vullende bijdrage. 
In het kader van de sanering werden evenwel ook bedragen voor 
'oude tekorten' in de aanvullende bijdrage over 1972/1973/1974 
'meegenomen' - respectievelijk 9, 15 en 4 miljoen guldenl Als 
sanering dus, geheel conform Amsterdam, Rotterdam en Utrecht; 
als structureel verstorende factor dus niet geaccepteerd - dit 
in afwijking van de wetstekst en van de richtlijnen ten aan-
zien van de structureel verstorende factor 'oude tekorten'. 
Niettemin bleek het op deze wijze mogelijk, een - zij het gro-
tendeels door eigen beleid - ontstane tekortsituatie in drie 
jaar op te lossen door een saneringsplan, waarin Groningen ook 
de eigen reserves moest aanspreken, waaronder in 1972 zelfs 
een gedeelte van de bestemmingsreserves en daarna ook nog de 
reserve wegonderhoud (ad 6,1 miljoen gulden). Groningen ging 
zelf in het saneringsplan uit van een aanvullende uitkering 
voor 1975 tot en met 1977, maar door het dekken van de oude te-
korten in de genoemde mate is de sanering binnen de aanvullen-
de-bijdrage-periode voltooid, zodat Groningen binnen drie jaar 
weer 'in de rails werd gezet'. Dit bleek dus mogelijk door sa-
nering (inclusief die van oude tekorten), eigen heffingen (on-
der andere: invoeren van de onroerend-goed-belasting), het dek-
ken van tekorten op het openbaar vervoer, de nieuwe verfijning 
voor 'dalers' en het vervallen van het dakpansysteem voor so-
ciale zorg. 
Verwezen wordt naar hetgeen in hoofdstuk 3 is vermeld over de 
speciaal voor Groningen (in verband met een grenswijziging) in 
het leven geroepen overgangsregeling bij het vervallen van de 
verfijning voor agglomeratie. In de Tweede Kamer is verschil-
lende malen - onder meer in 1969 en 1970 - aandacht voor de po-
sitie van Groningen gevraagd. 
6.6.2.2 Leeuwarden 
In Leeuwarden was de situatie vergelijkbaar met die in Gronin-
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gen. Ook hier was sprake van veel uitgaven in verband met de 
centrumpositie, ten dele op instigatie van het rijk (onder an-
dere schooladviesdienst, 'Groene' Ster' en openbaar vervoer). 
Hoewel de meeste daarvan voor een gemeente zoals Leeuwarden 
als normaal werden beschouwd, was de inspecteur toch bereid 
enkele posten als bijzondere bovengeraeentelijke voorzieningen 
aan te merken, zoals de veemarkt, het Fries Orkest en de 'Groe-
ne Ster' (Tietjerksteradeel). De RGF oordeelde daar anders 
over, doch achtte naast eigen beleid ook rijksbeleid aanwezig 
en zag wel enkele verstoringen als structureel verstorende fac-
toren, onder meer door de historische binnenstad. Daarom werd 
aan Leeuwarden uitsluitend een saneringsbijdrage in 1973/1974/ 
1975 van respectievelijk 4 miljoen, 2,8 miljoen en 800 000 gul-
den toegekend. Er werd een belastingvoorschrift opgelegd ad 10 
gulden per inwoner. Leeuwarden bezuinigde via een beleidsplan 
1975/1978 maar liefst 10 miljoen gulden met ingang van 1976 
onder meer door vermindering van het personeelsbestand met 
85 meneen! 
Daardoor en door de drie jaar geldende saneringsbijdrage op 
grond van artikel 12, alsmede door de verhoging van het bedrag 
van de factor bebouwingsdichtheid en door de verfijningen voor 
'dalers', voor slechte bodem en vooral voor historische stads-
kern werd in drie jaar tijd de situatie geheel gesaneerd. Van 
de structureel verstorende factor 'oude tekorten' werd hier 
weliswaar niet gesproken, doch in feite ging het wel om de te-
korten als gevolg van eigen beleid, waarbij maar weinig versto-
ringen als structureel verstorende factoren konden worden aan-
gemerkt. 
6.6.2 .3 Assen 
De gemeente Assen voerde als oorzaken van het tekort in 1975 
ad 1,5 miljoen gulden aan: het tegenvallen van de bevolkings-
groei, waardoor de 50 000-inwonersgrens niet werd overschre-
den; de centrumpositie; de positie van provinciale hoofdstad; 
de ligging aan de Drentse Hoogvaart; en het tegenvallen van de 
verfijning voor historische stadskernen, vergeleken met de ver-
vallen verfijning voor kleine stedelijke gemeenten. 
Zowel de inspecteur als de RGF was van oordeel, dat in Assen 
- met uitzondering van 'plantsoenen' - geen structureel ver-
storende factoren aanwezig waren. Niettemin stelde de inspec-
teur een saneringsbijdrage voor, om aldus ook voorschriften te 
kunnen opleggen. De RGF wees toepassing van artikel 12 in casu 
geheel af. Er vond afzonderlijk overleg plaats tussen gemeen-
tebestuur en staatssecretaris. De staatssecretaris schreef de 
gemeente dat hij het standpunt van de RGF op zichzelf juist 
achtte, doch dat hij de gemeente 'ter ondersteuning van een op 
sanering gericht beleid' een aanvullende bijdrage wilde toeken-
nen als saneringsbijdrage voor 1975 en 1976, van respectieve-
lijk 800 000 en 600 000 gulden, en zo nodig ook nog voor 1977. 
Dit laatste was niet meer nodig. Assen maakte onmiddellijk een 
saneringsplan, waardoor de begroting in 1977 weer sluitend 
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was. 
Dit is het enige geval waarin, ondanks het advies van de RGF 
tot volledige afwijzing, niettemin een aanvullende bijdrage 
werd toegekend (zie overigens ook de opmerkingen over Alkmaar 
in subparagraaf 6.6.2.5). 
6.6.2.A Deventer 
Ook in Deventer was - in 1973 - sprake van geaccumuleerde te-
korten, zij het dat hier wel degelijk structureel verstorende 
factoren werden aangetroffen. Evenals in Leeuwarden was ook in 
Deventer sprake van een saneringsplan, extra fiscale inspan-
ning en snelle afbouw van oude tekorten. 
In afwachting van de grenswijziging waarbij Diepenveen aan De-
venter zou worden toegevoegd (de Eerste Kamer dacht hier ech-
ter anders overl), had de gemeente plannen gemaakt voor een 
dubbelstad aan de overzijde van de IJssel. In verband hiermee 
stond de sterke personeelsuitbreiding (welke was doorgevoerd 
zonder goedkeuring van GS en daarom door de inspecteur niet 
alleen niet als structureel verstorende factor werd aanvaard, 
maar ook werd afgetrokken van het aanvaardbare begrotingste-
kort). Daarnaast waren er sterke uitgavenstijgingen in de sec-
tor cultuur en sport. De oude tekorten waren in 1972 opgelopen 
tot 16 miljoen gulden! De structureel verstorende factoren kon-
den op niet meer dan 1,5 miljoen worden gekwantificeerd; van-
daar dat de aanvullende steun volledig als saneringsbijdrage 
werd toegekend, tot bedragen die overeenkwamen met de nieuw in 
te voeren verfijning voor historische stadskernen. Door krach-
tige sanering via de invoering van de onroerend-goed-belas-
ting, verhoging van de overige belastingen, inkrimping van het 
personeelsbestand en door de invoering van de Bibliotheekwet 
en het dekken van de tekorten op het openbaar vervoer, kon het 
gemeentebestuur in 1979 weer een sluitende begroting aanbie-
den, met uitzondering van de lasten van de oude tekorten. 
De inspecteur maakte Deventer in zijn rapport complimenten 
over deze sanering. Wel bleef op een aantal terreinen de on-
derhoudstoestand beneden peil, terwijl de stadsvernieuwing en 
de Ijs sel kade nog grote bedragen zouden vergen. Voor nieuwe 
huisvesting werd de onroerend-goed-belasting extra verhoogd. 
In feite ging het in 1979 dan nog om de lasten van de oude te-
korten tot en met 1973. Teneinde toch mogelijkheden te geven 
voor noodzakelijke verdere investeringen om de achterstand in 
te halen, voor de uitbreiding van het personeelsbestand van 
brandweer en GSD, en gelet op eigen inspanningen en gereali-
seerde sanering, stelde de inspecteur met het oog op de oude 
tekorten een aanvullende bijdrage/aanvullende uitkering voor, 
voor de duur van tien jaar. De RGF zal meer in snelle sanering 
in één of twee jaar. In het GF was nog 5,5 miljoen gulden be-
schikbaar, zodat (om een lager uitkeringspercentage voor ande-
re gemeenten te voorkomen) de sanering over twee jaar werd ge-
spreid: in 1979 3 miljoen en in 1980 5,9 miljoen gulden. Dit 
laatste werd reeds bij schrijven van 4 mei 1979 aan Deventer 
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meegedeeld 
Door eigen kracht, maar ook door soepele toepassing van arti-
kel 12 ten aanzien van de regels voor oude tekorten, is via 
deze sanering Deventer in korte tijd uit de tekort-situatie ge-
raakt. 
6 .6.2 .5 Alkmaar 
Deze gemeente kende tot 1970 geen problemen, mede door de over-
schrijding van de 50 000-inwonersgrens en de verfijning voor 
snelle groei. Daarna evenwel liep de groei terug, werd de ver-
fijning voor kleine stedelijke gemeenten afgebouwd (overschrij-
ding inwonersgrens), terwijl ook de wederinvoering van het dak-
pansysteem en de overdracht van het gasbedrijf voor problemen 
zorgden. Bovendien had Alkmaar een groeitaak. 
De minister verklaarde zich akkoord met de stellingname van de 
RGF, dat de aangetroffen structureel verstorende factoren gro-
tendeels als normaal moesten worden beschouwd voor een gemeen-
te als Alkmaar. Daarom kon ook hier uitsluitend sprake zijn 
van sanering. De RGF sprak in casu van 'overbruggen' en stelde 
daartoe voor, uitsluitend voor 1972 een aanvullende bijdrage 
toe te kennen en de aanvraag voor 1973 en 1974 af te wijzen. 
De minister week hiervan af en kende, 'om niet te zeer de re-
servepositie aan te tasten', voor 1972/1973/1974 een aanvul-
lende bijdrage toe van respectievelijk 1,5 miljoen, 500 000 en 
350 000 gulden. 
Alkmaar kwam hierdoor en vooral door de verfijningen voor 
groot vaarwater, groeikernen, historische stadskernen (verho-
ging aantal ha), hogere uitkeringen GF en groei inwonertal, 
zelfs niet aan een aanvullende uitkering toe. 
In het voorgaande - en bij de grote steden - was steeds sprake 
van het gebruik van artikel 12 om een aantal grote(re) steden 
die in de problemen waren gekomen, via saneringsbijdragen in 
korte tijd weer op eigen benen te doen staan - zulks met voor-
bijgaan van de strikte regels zoals deze voor alle andere ge-
meenten hebben gegolden, bijvoorbeeld met betrekking tot oude 
tekorten. Op zichzelf kunnen de daarmee bereikte resultaten 
worden toegejuicht en moet deze toepassing van artikel 12 wor-
den gezien tegen de achtergrond van de in de jaren zeventig 
nog aan het verdeelsysteem ontbrekende onderdelen. Vast staat 
dat op dit moment artikel 12 niet meer op deze wijze zal wor-
den toegepast. 
Er zijn meer gevallen van uitsluitend sanering geweest, bij-
voorbeeld Eijgelshoven en Noorder-Koggenland (zie bijlage 
6.5). Ook de hierna te beschrijven situatie in Borne kan nog 
aan de rij van saneringsgevallen worden toegevoegd. 
6.6.2.6 Borne 
Nadat in 1975 de achterstand in de rekeningen was weggewerkt, 
bleken per 1 januari 1976 de oude tekorten 3,9 miljoen gulden 
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te bedragen; de reserves bedroegen 2,15 miljoen, zodat resteer-
de: 1,75 miljoen. Het voorzieningenpeil, waaronder het perso-
neelsbestand en sportaccommodatie, was afgestemd op het ver-
wachte aantal inwoners (20 000), hetgeen tegenviel (vergelijk 
Assen). Borne had al geruime tijd drie wethouders. 
Er waren geen structureel verstorende factoren of verdeelstoor-
nissen. Daarom werd uitsluitend een saneringsbijdrage toege-
kend, waarbij de eerste twee jaar niet en daarna wel (zij het 
niet als structureel verstorende factor) rekening werd gehou-
den met de lasten van een bouwplan en van de Azelozestraat 
(DACW). In 1979 had Borne weer een sluitende begroting door 
het verhogen van de eigen heffingen, inkrimping van het perso-
neelsbestand, het terugdringen van de uitgaven en het saneren 
van de oude tekorten via een aanvullende bijdrage/aanvullende 
uitkering. 
6.6.3 Structuurverandering 
Hierna worden enkele voorbeelden van gemeenten besproken die 
voornamelijk als gevolg van structuurveranderingen (mijnslui-
tingen, beleid ten aanzien van verstedelijking en dergelijke) 
in een tekort-positie kwamen. 
6.6.3.1 Purmerend 
In Purmerend gaat het om de kosten, samenhangende met de over-
loopfunctie ten behoeve van Amsterdam: extra administratief ap-
paraat; hogere klasse-indeling. Later is Purmerend aangewezen 
als groeikern. 
De aanvullende-uitkeringsperiode tot en met 1980 heeft Purme-
rend niet uit de tekort-situatie gehaald. Integendeel. De hui-
dige tekort-situatie is blijkens het laatste advies van de in-
specteur en de RGF over 1981 echter vrijwel volledig het ge-
volg van planologisch beleid van de rijksoverheid, hetwelk 
niet (langer) als structureel verstorende factor wordt be-
schouwd. Geadviseerd is mitsdien aan de regering, ter zake een 
oplossing te zoeken via de minister van Volkshuisvesting en 
Ruimtelijke Ordening en niet via het Gemeentefonds. Van de 
noodzakelijke aanvullende bijdrage voor 1981 ad 3 miljoen gul-
den is dan ook 2,8 miljoen als saneringsbijdrage toegekend, in 
afwachting van de uitkomsten van het overleg ter zake tussen 
de betrokken bewindslieden. 
In Purmerend bleef de groei steeds achter op de prognoses. 
Juist voor deze gemeente is uit de inspectierapporten geble-
ken, dat de verfijning 'snelle groei' geen soelaas bood voor 
groeikernen (werkt achteraf, te sterke binding met inwonertal, 
fluctueert te zeer, omvang te gering). Ook elders is dit ge-
bleken. Dit was mede de aanleiding tot de verfijning 'groeiker-
nen' (laboratoriumfunctie artikel 12). (Zie hoofdstuk 3). Pur-
merend kwam niet boven het personeelsbestand voor groeikernen, 
zoals bleek uit een onderzoek door de SEO (Amsterdam). In Pur-
merend was oorspronkelijk sprake van zuinig beleid; de eigen 
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kometen waren op peil; er waren geen reserves; de GF-uitkerin-
gen waren laag; de gemeente had een groeitaak; en de noodzake-
lijke grenscorrecties duurden te lang. Gaandeweg is er sprake 
van meer eigen beleid. Daardoor ontstaat de neiging artikel 12 
niet als eerste redmiddel voor Purmerend te blijven beschou-
wen. 
6.6.3.2 Capelle a/d IJssel 
Betrof de hoge bestuurskosten in verband met de groeitaak: 
aantal personeelsleden in zeven jaar verdubbeld, nieuw gemeen-
tehuis, hogere salarisklasse-indeling. Er werd een vergelij-
king met Zoetermeer gemaakt. De groei verliep echter trager 
dan oorspronkelijk was gedacht, met als gevolg fricties (ap-
paraat en leegstand scholen). In 1976 kwam Capelle a/d IJssel 
in aanmerking voor de verfijning voor groeikernen. Zie ook on-
der de structureel verstorende factor 'slechte bodem'. 
6.6.3.3 Gouda 
In verband met de snelle groei werd Gouda geconfronteerd met 
hogere personeelslasten op begrotingshoofdstuk II en lasten 
voor onderzoek en plankosten structuur- en bestemmingsplannen. 
Zie ook onder de verfijning 'slechte bodem' en hierna de op-
merkingen in subparagraaf 6.6.5.3. 
6.6.3.4 Spijkenisse 
Ook hier plaatste de groeitaak de gemeente voor problemen. De 
herindeling Voorne-Putten leek uit te lopen op een driedeling, 
waardoor Spijkenisse 50 000 inwoners zou tellen. De aanvrage 
om een aanvullende bijdrage voor 1977 werd daarom niet in be-
handeling genomen. Eerst in 1979 werd in de Tweede Kamer de be-
slissing tot een vijfdeling genomen, waardoor Spijkenisse pas 
in 1983 de genoemde inwonersgrens zou bereiken. Intussen zat 
de gemeente met geaccumuleerde tekorten van 15 miljoen gulden. 
Structureel verstorende factoren waren niet aanwezig. 
De inspecteur stelde voor, alleen tot 1983 een aanvullende bij-
drage te verlenen, inclusief een belastingvoorschrift van 30 
gulden per inwoner in drie jaar, waardoor ingaande 1983 de las-
ten van de oude tekorten geheel konden worden opgevangen. Spij-
kenisse zou dan dus geheel moeten opdraaien voor deze oude te-
korten, terwijl de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken in-
dertijd toezegde, deze in vijf jaar te dekken voor zover ze 
niet aan eigen beleid te wijten waren. Dit laatste was (in een 
groeikern) moeilijk na te gaan. Spijkenisse bracht hierover 
een lijvig rapport uit. Gedeputeerde Staten stelden voor, 50% 
van de oude tekorten als eigen beleid te beschouwen (arbi-
trair) en dus in drie jaar een bedrag van 7,5 miljoen gulden 
te dekken. Gedeputeerde Staten adviseerden aldus voor 1980 tot 
een saneringsbijdrage van 3,8 miljoen. 
De RGF koos voor een andere benadering. Als in 1977 de aanvra-
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ge Cot een aanvullende bijdrage wel in behandeling was geno-
men, zou een saneringsbijdrage zijn toegekend. Daarom zou nu 
op basis van de rekeningen 1977/1978/1979 een bijdrage tot het 
daarin opgenomen totaal van de oude tekorten kunnen worden ge-
geven. Dit was 6,5 miljoen gulden eenmalig. Daarnaast zou voor 
1960 een aanvullende bijdrage tot de hoogte van het tekort 
(voornamelijk een gevolg van de koeten van de AVR-vuilverbran-
ding) van 1,6 miljoen gulden kunnen worden gegeven. Tenslotte 
zou voor 1981 en 1982 (wegens ontbreken van structureel versto-
rende factoren) een saneringsbijdrage moeten worden overwogen 
van respectievelijk 1,6 en 3,9 miljoen gulden. Een voorschrift 
werd niet voorgesteld. 
De bewindslieden hebben het advies van de RGF gevolgd. 
Evenals met betrekking tot Purmerend stelt de RGF zich dus op 
het standpunt, dat in de gevolgen van het opvangen van een 
groeitaak geen structureel verstorende factor kan worden ge-
zien, welke zou leiden tot aanvullende steun ter zake uit het 
Gemeentefonds. Vandaar dat er uitsluitend sprake was van een 
eaneringsbijdrage. Spijkenisse valt onder de verfijning 'groei-
kernen' (zie hoofstuk 3), maar kennelijk is dat niet voldoende 
om te voorzien in de uit een groeifunctie voortvloeiende las-
ten. Daarvoor dient een oplossing te worden gevonden binnen de 
begroting van de minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening, en niet binnen het Gemeentefonds. 
6.6.3.5 Heerlen 
In Heerlen was sprake van problemen van herstructurering als 
gevolg van de mijnsluitingen. De verfijning 'mijngemeenten' 
liep terug, terwijl de lasten bleven. De lasten van de gemeen-
telijke sociale dienst namen toe. De omvangrijke nieuwe infra-
structuur - Keulseweg en Randweg naar Kerkrade en dergelijke -
plaatste Heerlen voor problemen, ondanks het feit dat ook hier 
door de departementen belangrijke subsidies en bijdragen voor 
infrastructuur werden toegekend. De restant-bedragen en het on-
derhoud bleven echter voor rekening van Heerlen. Als voorbeeld 
kan gelden de plaatsvervangende rijksweg, tevens randweg. Het 
aandeel van de gemeente daarin bedroeg 11 miljoen gulden. De 
lasten voor Heerlen (inclusief onderhoud) bedroegen in 1975 
1,3 miljoen. De rijksbijdrage hierin bedroeg 125 000 gulden, 
hetgeen bepaald minimaal genoemd mag worden. 
Gaandeweg werd duidelijk, dat steeds minder van de verstorin-
gen in het budget als 'structureel' konden worden aangemerkt. 
Dit hing ook samen met eigen beleid, onder meer met betrekking 
tot de uitbreiding van het personeelsbestand, welke in een der-
gelijk ingrijpend herstructureringsproces overigens nooit ge-
heel kan worden weggedacht. Het gat tussen structureel versto-
rende factoren en begrotingstekort werd groter en kon ook hier 
slechts via een saneringsbijdrage worden gedekt. Ingaande 1977 
heeft Heerlen ook zelf veel aan deze sanering gedaan, onder an-
dere door terughoudend beleid. De artikel 12-situatie van Heer-
len bleef echter voor het overgrote deel een gevolg van de her-
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structureringsprobleraatiek in zuid-Limburg, waarbij de sociale 
structuur en de geringe bebouwingsintensiteit als belangrijk-
ste structurele verstoringen overbleven. 
Achteraf is gebleken, dat Heerlen zich in de aanvullende-uit-
keringsperiode zeer wel heeft kunnen redden. Sinds 1977 is het 
tekort gedaald en thans is deze gemeente geen tekort-gemeente 
meer, hoewel de herindeling van zuid-Limburg voor.Heerlen min-
der soelaas heeft geboden dan oorspronkelijk was aangenomen. 
6.6.3.6 Hoensbroek 
Ook hier hangt de financiële problematiek voornamelijk samen 
met de gevolgen van de mijnsluitingen voor vrijwel alle secto-
ren van het gemeentelijk handelen. In Hoensbroek was echter 
ook sprake van een zekere mate van eigen beleid, zodat de RGF 
voorstelde de aanvullende bijdrage/aanvullende uitkering ten 
dele als aflopende saneringsbijdrage toe te kennen. Twee soor-
ten 'sanering' dus hier: zowel voor de gevolgen van de her-
structurering conform Heerlen (voornamelijk rijksbeleid) als 
voor de gevolgen van eigen beleid, samenhangend met het 'op-
krikken' van het voorzieningenpeil in enkele jaren tijd in 
verband met de centrumfunctie. 
Hoewel de minister van Binnenlandse Zaken in 1969 al had ge-
steld, dat de gevolgen van de mijnsluitingen dienden te worden 
opgevangen door het (rijks)herstructureringsbeleid, werd ook 
in Hoensbroek een deel van de problemen afgewenteld op het Ge-
meentefonds. In dit verband vroeg de hoofdinspecteur voor de 
Gemeentefinanciën zich af of de verfijning 'mijngemeenten' 
wel in tien jaar moet worden afgebouwd, nu de gemeenten met de 
(zij het wellicht andersoortige) lasten blijven zitten. 
6.6.3.7 Roermond 
Betreft de uitbreiding van de stad in oostelijke richting. In 
1959 werd de gemeente Maasniel toegevoegd aan Roermond. De 
komst (toen nog) van de staatsmijn Beatrix vereiste een nieuw 
centrum in midden-Limburg. Roermond diende daartoe te worden 
uitgebreid. 
In Roermond was sprake van een cumulatie van (ook andere) 
structureel verstorende factoren. (Verwezen wordt naar bijlage 
6.5.) In verband daarmee werd deze gemeente met betrekking tot 
de toepassing van artikel 12 relatief 'soepel' behandeld. 
6.6.4 Artikel 12 geen juiste oplossing 
Indien artikel 12 niet als de juiste oplossing werd beschouwd 
voor het opvangen van de begrotingstekorten, werd de desbetref-
fende aanvrage van de gemeente afgewezen. Dit is veelvuldig ge-
beurd en had, zoals gesteld, ook in Assen en ten dele ook in 
Alkmaar moeten geschieden. Toch is in een aantal gevallen arti-
kel 12 toegepast, terwijl alle adviseurs en ook de bewindslie-
den van oordeel waren dat een andere oplossing meer op haar 
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plaats ware geweest. 
Lemsterland 
Hier is in feite sprake van een cumulatie van structureel ver-
storende factoren, die elk op zich aanleiding zouden hebben 
kunnen zijn voor verfijningsuitkeringen, maar Lemsterland viel 
buiten alle daarvoor geldende criteria. Zo kent deze gemeente 
zowel structureel verstorende factoren die samenhangen met een 
kleine stedelijke kern alsook met uitgestrektheid en 'meerker-
nigheid'; bovendien doet zij de nodige uitgaven voor de recrea-
tie en de watersport. 
Ook de inspecteur heeft meermalen de situatie in Lemsterland 
als een combinatie van verdeelstoornissen aangemerkt. Zo valt 
deze gemeente niet onder de verfijning 'historische stadsker-
nen', omdat zij niet voldoet aan de eis van de kaarten (zie 
hoofdstuk 3), maar ze heeft wel de structuur ervan. Lemster-
land heeft veel veen, maar dat reikt niet diep genoeg om in 
aanmerking te komen voor de verfijning 'slechte bodem'. De 
scheepvaart gaat sinds de bouw van de nieuwe provinciale sluis 
om Lemmer heen en daarom valt Lemsterland niet onder de verfij-
ning 'breed vaarwater', maar het water in de bebouwde kom 
werkt wèl uitgaven-verhogend. Voorts heeft Lemsterland zeven 
kernen. 
Een en ander heeft ertoe bijgedragen, Lemsterland voor een 
langere periode een aanvullende uitkering toe te kennen (tot 
1985). In het kader van het verdeelsysteem van de FVW '84 zal 
een gemeente als Lemsterland extra aandacht verdienen. 
Graft-de Rijp 
Graft-de Rijp is ontstaan door samenvoeging van twee gemeen-
ten. Daardoor verviel de verfijning voor kleine stedelijke ge-
meenten. Ook de verfijning voor snelle groei verviel. Hierdoor 
en door de onderwijsuitgaven ontstond in 1974 een tekort. Er 
waren nauwelijks structureel verstorende factoren aan de uit-
gavenkant. Dat vrijwel alle uitgaven beneden het groepsgemid-
delde lagen, werd evenwel verklaard uit het feit dat de aan-
wezigheid van een historische stadskern een groot deel van het 
budget opslokt (200 000 gulden), terwijl - zoals gezegd - twee 
verfijningen vervielen en de 14 ha grote historische kern 'de 
Rijp' niet aan de criteria voor een 'stad' voldeed, zodat geen 
verfijning voor historische stadskernen werd ontvangen. Nadat 
in 1976 via tripartite overleg aan de gemeente was gevraagd om 
nadere gegevens met betrekking tot de toekomstige lasten voor 
de historische kern (het bleek te gaan om een bedrag van circa 
600 000 gulden), werd de oplossing gezocht in de toekenning 
van een aanvullende uitkering ingaande 1977 wegens gemis van 
de verfijning. Dit werd als een verdeelstoornis aangemerkt, 
zodat een aanvullende uitkering kon worden toegekend tot een 
hoger bedrag dan het begrotingstekort 1976. 
Een bijzonderheid is nog het volgende. Nadat in 1971 een aan-
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vullende bijdrage werd toegekend, werden de aanvragen voor 
1972 en 1973 ingetrokken wegens het vooruitzicht van een af-
wijzing. In 1974 en 1975 werd een aanvullende bijdrage toege-
kend zonder de structureel verstorende factoren te kwantifice-
ren, hetgeen een zeer bijzondere gedragslijn was. De aanvul-
lende bijdrage werd vastgesteld op het begrotingstekort minus 
tekort eigen inbreng. In 1976 en volgende jaren werd uitein-
delijk de hiervoor omschreven oplossing gevonden. Het 'ach-
terblijven' van de inkomsten uit het Gemeentefonds was in casu 
niet alleen te wijten aan het vervallen van twee verfijningen, 
waartegenover geen nieuwe verfijningen stonden, maar ook aan 
het gemis van een tegemoetkoming in de kosten van een toch wel 
zij het voor de verfijning niet in voldoende mate - aanwezi-
ge slechte bodemgesteldheid. 
Marken 
Geheel Marken is aangewezen tot beschermd dorpsgezicht. Deze 
gemeente geniet geen verfijningsuitkeringen, destijds ook niet 
die voor kleine stedelijke gemeenten, mede omdat vissers als 
'agrariërs' werden beschouwd. 
Burgemeester en wethouders van Marken hadden op 16 februari 
1977 een onderhoud met staatssecretaris Polak van Binnenlandse 
Zaken over de financiële positie van Marken. Daarbij werd on-
der andere gevraagd om een regeling voor het beschermd dorps-
gezicht, naar analogie van de verfijning voor historische 
stadskernen. 
Op vragen van de Kamerleden Wisselink (CHU), Schakel (AR) en 
Aarts (KVP) antwoordde de staatssecretaris dat - in tegenstel-
ling tot de mening van de Kamerleden - de zorgelijke financië-
le situatie van Marken niet zozeer een gevolg is van de excen-
trische ligging, maar meer van het bijzondere karakter van de 
plaatselijke bebouwing, dat heeft geleid tot de aanwijzing tot 
beschermd dorpsgezicht op grond van artikel 20 van de Monumen-
tenwet(35). Het geringe draagvlak en de bodemgesteldheid spe-
len daarbij ook een rol. De staatssecretaris voelde dan ook 
niets voor een verfijning naar analogie van de verfijning voor 
de Waddeneilanden. Die zou bovendien dan maar voor één ge-
gemeente gelden, hetgeen de bewindsman niet gewenst vond. Hij 
stelde, meer te zien in een aanvullende bijdrage op grond van 
artikel 12, en wel voor langere termijn. De staatssecretaris 
deelde 'volledigheidshalve nog mede, dat een werkgroep bezig 
is na te gaan in hoeverre uitbreiding kan worden gegeven aan 
de verfijning voor historische stadskernen en wel door de aan-
gewezen beschermde dorpsgezichten mede onder de werking van 
deze verfijning te brengen'. Aangezien de desbetreffende pro-
blemen gecompliceerd zijn, werd daarbij de verwachting uitge-
sproken dat dit waarschijnlijk niet op korte termijn tot af-
doende resultaten zou leiden, mede in verband met de eventuele 
budgettaire gevolgen voor het Gemeentefonds. De staatssecreta-
ris heeft dit laatste juist getaxeerd. Voor de beschermde 
stads- en dorpsgezichten is nog geen regeling getroffen binnen 
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het verdeelsysteem van het Gemeentefonds. 
Marken is steeds een zorgenkind geveest. En nog! De opbrengst 
van de eigen heffingen was steeds laag, door een gering draag-
vlak. Reserves ontbraken. Vaker werden (soms met goedkeuring 
van Gedeputeerde Staten) nieuwe uitgaven gedaan zonder vooraf-
gaande machtiging (school, dorpshuis, bibliotheek). De opgeleg-
de voorschriften werden ternauwernood nageleefd. Toch heeft 
een ieder Marken steeds soepel behandeld. Hier is ook sprake 
van een structureel probleem: kleinschaligheid, beschermd 
dorpsgezicht, lage inkoniens, waterrijkdom, toerisme, slechte 
bodem. Daartegenover staan nauwelijks extra tegemoetkomingen 
uit het Gemeentefonds. Vandaar de soepele opstelling, maar te-
gelijkertijd strakke begeleiding via de inspecteur. In 1979 
gaf de minister van Binnenlandse Zaken nog toestemming voor 
uitbreiding van het secretariepersoneel. 
Uit het laatste inspectierapport met betrekking tot de aanvul-
lende bijdrage/aanvullende uitkering voor 1981 en volgende ja-
ren blijkt dat de tekorten uit voorgaande jaren hoog zijn op-
gelopen. Het oude twistpunt tussen gemeente en provincie ener-
zijds en inspecteur en RGF anderzijds, namelijk de kwestie of 
het onderwijstekort (mede een gevolg van een extra dure school 
wegens aanpassing aan beschermd dorpsgezicht) al dan niet 
structureel zou zijn, blijkt nog steeds aanwezig, evenals de 
mate waarin (mede daardoor) van een saneringsbijdrage sprake 
moet zijn. Duidelijk is, dat ook ten aanzien van Marken de op-
stelling minder soepel wordt en van de gemeente meer eigen in-
spanning ten behoeve van de sanering wordt verlangd. 
Mijns inziens is in Marken sprake van een verdeeIs toorn is we-
gens het ontbreken van een verfijning voor beschermd dorpsge-
zicht, terwijl het gehele dorp als zodanig is aangewezen. 
Rozenburg 
Dit betreft een geval van grenswijziging, waarbij het Botlek-
gebied naar de gemeente Rotterdam overging, zodat de totale op-
pervlakte van Rozenburg terugliep van 3 400 tot 451 ha, ten 
gunste van Rotterdam. 
Voorheen had Rozenburg steeds batige saldi; hoge opbrengsten 
van industrieën, die de gemeente weinig kostten. De reserves 
bedroegen ruim 5 miljoen gulden. Plannen voor een nieuw raad-
huis waren in voorbereiding. Rozenburg zat in 1980 31 gulden 
onder het minimum-peil van de belastingvoorschriften. Het voor-
zieningenpeil met de daaruit voortvloeiende lasten was natuur-
lijk gebaseerd op de vroegere financiële situatie. Rozenburg 
was de enige gemeente die in 1979 profijt trok van het verval-
len van het maximum van de bebouwingsgrondslag (voordeel 1,4 
miljoen gulden). 
Door grenswijziging deed zich plotseling een inkomensvermin-
dering voor (lagere uitkering uit het Gemeentefonds; lagere 
opbrengsten uit onroerend-goed-belasting, leges bouwvergunning 
en Hinderwet) van maar liefst 5 miljoen! Deze inkomsten gaan 
nu naar Rotterdam, dat overigens door deze grenswijziging op 
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zijn beurt in de problemen kwam in verband met de toepassing 
van de verfijning voor slechte bodem. Het GF draaide op voor 
de aanvullende bijdrage voor Rozenburg. 
Rozenburg heeft deze grenswijziging niet gewild. Verschillende 
fracties in de Tweede Kamer, evenals het provinciaal bestuur, 
hebben er bij de minister op aangedrongen de gevolgen voor Ro-
zenburg bij de Grenswijzigingswet te regelen. Dit is niet ge-
beurd. In plaats daavan zegde de staatsecretaris een 'soepe-
le'O) toepassing van artikel 12 voor Rozeburg toe. Deze komt 
erop neer, dat wordt gesteld dat Rozenburg jaren lang boven 
zijn stand heeft kunnen leven, maar nu belangrijk moet gaan 
bezuinigen en zijn eigen inkomsten moet verhogen. Waarschijn-
lijk zal deze gemeente jarenlang in de artikel 12-situatie 
blijven. 
Mijns inziens is hier sprake van oneigenlijke toepassing van 
artikel 12. Daar is dit artikel niet voor bedoeld. Dit pro-
bleem had bij de desbetreffende Grenswijzigingswet geregeld 
moeten worden en niet ten laste van het GF moeten worden ge-
bracht. Hoogstens zou dit als verdeeIstoornis kunnen zijn aan-
gemerkt, maar dan niet met daaraan verbonden het normale arti-
kel 12-regiem. 
6.6.5 Cumulatie van factoren 
In een aantal gemeenten, onder andere in de hiervódr reeds 
genoemde gemeenten Lemsterland, Roermond en Purmerend, werd 
een cumulatie van verscheidene structureel verstorende facto-
ren aangetroffen. Een aantal gemeenten evenwel springt er in 
dit opzicht zodanig uit, dat deze cumulatie als zodanig wel-
licht aanleiding zou kunnen zijn voor een afzonderlijke bena-
dering in de toekomst. Als duidelijkste voorbeelden hiervan 
worden genoemd - uiteraard naast het voorbeeld ter zake: Am-
s terdam (zie subparagraaf 6.6.1.1) - de navolgende gemeenten. 
6.6.5.1 Leiden 
Behalve Amsterdam is vooral Leiden een voorbeeld van een ge-
meente waar de structuur van de stad, die een voortdurend pro-
ces van stadsvernieuwing in de ruime betekenis van het woord 
vereist, in de gehele begroting tot excessieve lasten leidt. 
Leiden heeft een zeer grote historische stadskern, veel water-
rijkdom, een slechte bodem en veel krotten. Van de 6 300 wo-
ningen in de oude binnenstad werden er 3 000 als 'slecht' ge-
kwalificeerd. Het stadsvernieuwingsgebeuren - sanering, reha-
bilitatie, renovatie, monumentenzorg, sociale begeleiding 
enz. - werd door de inspecteur in de begroting beoordeeld om 
tot de kwantificering van de desbetreffende structureel ver-
storende factoren te komen, door het aantal woningen van 
v<56r 1960 in Leiden te vergelijken met dat in andere gemeen-
ten in dezelfde groottegroep, welke vallen onder de Interim 
Saldo Regeling voor de Stadsvernieuwing. 
Overigens is in het begin van de artikel 12-periode, die voor 
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Leiden begon in 1970, ook sprake geweest van eigen beleid. Zo 
bleek het begrotingstekort in 1972 belangrijk hoger dan het 
jaar daarvóór, onder meer door het aannemen van meer perso-
neel en het doen van nieuwe uitgaven zonder voorafgaande mach-
tiging. De minister maande Leiden dan ook, zich ter zake voor-
taan aan de regels te houden. De gevolgen zouden andere door 
alle andere gemeenten moeten worden opgebracht. Aangezien ech-
ter ook hier weer sprake was van een veel te late vaststelling 
van de beschikkingen voor 1970 en 1971 (pas op 26 april 
19721), waarbij Leiden voor het eerst voorschriften opgelegd 
kreeg, werd het 'eigen beleid' Leiden niet zodanig aangere-
kend, dat voor 1972 een aanvullende bijdrage werd geweigerd. 
In afwijking van de normale regels werd zelfs voor 1973 ten 
behoeve van de aanvullende uitkering een afzonderlijk onder-
zoek ingesteld, waarbij het eigen beleid tot en met 1972 vol-
ledig in die uitkering werd gehonoreerd. Er bleek sprake van 
veel extra uitgaven voor de historische stadskern, waterrijk-
dom en slechte bodemgesteldheid. De inspecteur ging ervan uit 
dat de kosten voor een historische binnenstad ongeveer 20% 
meer bedragen dan voor een normale wijk. Leiden heeft 148 brug-
gen, waarvan 66 in de binnenstad. Als structureel verstorende 
factoren werden onder andere het historisch archief en de La-
kenhal in aanmerking genomen, van beide niet zozeer de aanwe-
zigheid als zodanig, als wel de omvang en het nationaal be-
lang. Voor beide werd 50% van de lasten als structureel versto-
rende factor beschouwd. De verfijning historische stadskernen 
werd als meevaller afgetrokken. In Leiden is sprake van cumu-
latie van vele belangrijke structureel verstorende factoren. 
Het in verband met het verlenen van machtigingen voor nieuwe 
uitgaven opgelegde belastingvoorschrift werd door Leiden nage-
leefd. Na de aanvullende uitkeringsperiode bleek dat voortge-
zette hulp aan deze gemeente onontkoombaar zou zijn, ondanks 
het feit dat zij, in vergelijking tot de andere gemeenten in 
deze groottegroep, een ruime opbrengst van verfijningen ge-
niet. Leiden zal evenwel ook zelf moeten saneren, aangezien 
het te verwachte begrotingstekort maar ten dele wordt gedekt 
door structureel verstorende factoren (zie bijlage 6.5). 
Vele malen is Leiden onderwerp van discussie geweest in het 
parlement. De gemeente heeft daaraan zelf bijgedragen door 
zich meermalen in aparte adressen tot de regering en de Tweede 
Kamer te richten. In het bijzonder het pleidooi 'Leiden voor-
goed in last?' geeft niet alleen een uitstekend idee van de si-
tuatie waarin deze stad ín 1972 verkeerde, maar ook van de wer-
king van de FVW '60 tot op dat moment(36). Uit een interview 
(eveneens in 1972) met het gemeentebestuur blijkt voorts duide-
lijk de onmogelijkheid voor een gemeenteraad om daadwerkelijk 
zicht te krijgen en invloed uit te oefenen op het proces van 
beleidsvoering dat een artikel 12-situatie vereist. Immers: de 
tot 1976 volledige - en tot voor kort ten aanzien van het in-
spectierapport nog ten dele bestaande - geheimhouding ten aan-
zien van de aan de beschikkingen ten grondslag liggende overwe-
gingen leidde slechts 'tot smoesjes in de raad'(37). 
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Een situatie als in Leiden doet de neiging ontstaan, naar een 
oplossing te zoeken (conform Amsterdam) om de gemeente perma-
nent meer middelen te kunnen verschaffen, aangezien het via ob-
jectieve maatstaven niet mogelijk blijkt de tekorten volledig 
op te heffen. Dan zouden evenwel - naast een bijstelling van 
het verdeelsysteem - de omvang en cumulatie van de structureel 
verstorende factoren moeten leiden tot een objectief vast te 
stellen en te kwantificeren verdeel stoornis. Zolang daartoe 
echter nog onvoldoende mogelijkheden bestaan - de in het vol-
gende hoofdstuk opgenomen aanbevelingen dragen daartoe wel-
licht voor de toekomst bij -, zal voor Leiden slechts met de 
thans gevolgde gedragslijn kunnen worden volstaan, waarbij in 
de aanvullende bijdrage/aanvullende uitkering rekening gehou-
den wordt met het toekennen van voldoende middelen om de on-
ontkoombare nog te plegen uitgaven - bijvoorbeeld voor grach-
ten, bruggen, riolering en stadsvernieuwing - mogelijk te ma-
ken. 
6.6.5.2 Zaanstad 
Ook Zaanstad heeft vaak de aandacht gehad in het parlement: 
zeer uitgebreid was dat het geval in 1979. 
Zaanstad is op 1 januari 1974 ontstaan door samenvoeging van 
zeven gemeenten, waarvan er vier tekort-gemeente waren. De 
nieuwe gemeente startte met een tekort van de voormalige ge-
meenten (inclusief dat van het zogenaamde ontwikkelingsschap) 
van 19,8 miljoen gulden. Via de aanvullende bijdrage/aanvullen-
de uitkering werden deze oude tekorten in de jaren 1977 tot en 
met 1980 geheel gedelgd, met uitzondering van een deel van het 
ontwikkelingsschap. De grote aanloopmoeilijkheden van de nieu-
we gemeente hebben in 1977 tot een geheel eigen onderzoeksop-
zet geleid. Cumulatie van factoren leidde tot grote tekorten, 
ook na de uitkeringsperiode (zie bijlage 6.5). 
De inspecteur en de RGF bleken in de laatste adviezen van oor-
deel dat - nu de aanloopmoeilijkheden langzamerhand verleden 
tijd zouden moeten zijn en de financiële problematiek inzich-
telijk is geworden - voor een afwijkende onderzoeksopzet geen 
plaats meer is(38). Gemeente en provincie zijn het daarmee vol-
strekt oneens en bepleiten verdergaande steun voor de aanloop-
problemen. De RGF en - naar later bleek - ook de bewindslie-
den zijn evenwel van oordeel dat in het verleden daarvoor vol-
doende steun is gegeven. Het saldo van de structureel versto-
rende factoren blijkt slechts gering in vergelijking met het 
begrotingstekort. Ten aanzien van Zaanstad wordt dan ook aan-
gedrongen op sanering, opdat de daarvoor te geven bijdrage zo 
spoedig mogelijk door de gemeente zelf kan worden opgevangen. 
6 .6 .5 .3 Gouda 
Gouda is eveneens artikel 12-gemeente vanaf het begin (zie bij-
lage 6.5). Hier is sprake van een cumulatie van factoren, zo-
als historische binnenstad, slechte bodem, centrumfunctie en 
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snelle groei. De te verwachten grote tekorten op het bestem-
mingsplan Bloemendaal leidden in 1976 tot bijzondere voor-
schriften, onder meer strekkende tot een drastische verhoging 
van de onroerend-goed-belasting. Dit voorschrift werd later 
verzacht, toen bedoelde tekorten belangrijk minder bleken te 
zijn. 
Het is vooral de slechte bodem die - ondanks hoge verfijnings-
opbrengsten - de tekorten veroorzaakt; Gouda neemt in dat op-
zicht een uitzonderingspositie in. Het feit dat Gouda al elf 
jaar tekort-gemeente was, en wel voornamelijk op grond van de 
structureel verstorende factoren snelle groei en slechte bo-
dem, deed het gemeentebestuur in 1978 opdracht geven voor een 
onderzoek(39), teneinde inzicht te verkrijgen in de positie 
van Gouda ten opzichte van andere gemeenten wat betreft de kos-
ten en de omvang van het wegonderhoud. Op verzoek van de minis-
ter van Binnenlandse Zaken, die het onderzoek mede financier-
de, werd bovendien een voorspelling gedaan over de omvang van 
het wegonderhoud in één van de vier grote gemeenten, name-
lijk Utrecht, en deze voorspelling werd vergeleken met de wer-
kelijke omvang van het wegonderhoud aldaar. 
De opzet van dit onderzoek sluit nauw aan bij een eerder on-
derzoek in opdracht van de gemeente Capelle a/d IJesel(40), 
hetwelk later nog verder werd uitgewerkt(41), waarin ook de 
kosten van het wegonderhoud in beschouwing worden genomen. In 
het onderzoek met betrekking tot Gouda is getracht, het wegon-
derhoud in fysieke eenheden te meten en deze in verband te 
brengen met factoren die bepalend kunnen zijn voor de omvang 
van het onderhoud, waarbij niet naar één jaar werd gekeken, 
maar ook de frequentie werd onderzocht, zodat rekening werd 
gehouden met het cyclische karakter van de omvang van het weg-
onderhoud. Het onderzoeksmodel maakt het mogelijk, voor een 
willekeurige gemeente na te gaan in hoeverre het onderhoud af-
wijkt van wat verwacht zou worden, indien de gemeente zich ge-
draagt zoals de meeste andere gemeenten. Op een en ander zal 
thans niet verder worden ingegaan; verwezen wordt naar genoemd 
rapport. 
Ten aanzien van Gouda zij volstaan met de vermelding dat er 
voor praktisch elke verrichting een extreem verschil bleek te 
bestaan tussen voorspelling en werkelijkheid. Met name het ge-
deelte van het wegonderhoud waarbij ophoging plaatsvindt, 
blijkt in Gouda veel groter te zijn dan voorspeld. De gemeen-
ten die ophogingswerkzaamheden verrichten, blijken voorname-
lijk in Zuid-Holland te liggen. Het gaat overigens bij gemeen-
ten met slechte bodem niet zozeer om méér wegonderhoud, maar 
het onderhoud dat gedaan wordt, is veel kostbaarder. In Gouda 
was ook nog sprake van achterstand in het wegonderhoud, ter-
wijl bovendien bleek dat hier sprake is van een extreem slech-
te bodemgesteldheid, ook in vergelijking met andere gemeenten 
die ophogingswerkzaamheden verrichten. Daarom was Gouda in 
dezen uiteindelijk niet te vergelijken met andere middelgrote 
gemeenten. 
De bodemgesteldheid is hier de belangrijkste structureel ver-
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storende factor. Ook de omvang van de historische kern speelt 
echter een belangrijke verstorende rol. 
6.6.5.4 Helmond 
De sociale structuur, de groeistad-funetie en de geringe be-
bouwingsintensiteit (verdeelstoornis vanaf 1976) vormden in 
Helmond een cumulatie van problemen, welke zelfs heeft geleid 
tot een door de regering ingestelde werkgroep, die in 1972 een 
rapport uitbracht (het rapport-Langman), dat leidde tot een 
discussie in de Tweede Kamer. Het stadsgewest Helmond werd 
daarna als stimuleringsgebied aangewezen en Helmond zelf als 
ontwikkelingskern(42) . 
Verschillende malen was er rechtstreeks overleg tussen de be-
windslieden en het gemeentebestuur. De Vaste Commissie voor 
Economische Zaken ging op 27 augustus 1973 in Helmond op werk-
bezoek. In 1981 werd over de desbetreffende materie (naar aan-
leiding van de interpellatie-Engwirda over de financiële po-
sitie) opnieuw een debat in de Tweede Kamer gevoerd(43). Daar-
bij passeerden de gehele artikel 12-historie en de in de loop 
daarvan getroffen maatregelen nog eens de revue. Helmond is 
voor artikel 12 altijd een buitenbeentje geweest; daar betrof 
het niet zozeer een sanering van de financiën, maar het ging 
erom, door middel van de aanvullende bijdrage/aanvullende uit-
kering Helmond de kans te geven om zijn belangrijke taak als 
ontwikkelingskern, centrumgemeente en groeistad te kunnen waar-
maken - naast het oplossen van de structurele achterstand. 
Uniek in dit kader is het bovengenoemde rapport-Langman en de 
behandeling daarvan in de Tweede Kamer. 
Het is de vraag, of artikel 12 voor een dergelijke situatie be-
doeld is. Immers, als niet de sociale problematiek aanwezig 
was geweest en voorts de uitkeringen uit het Gemeentefonds aan 
Helmond op het gemiddelde van de groottegroep hadden gelegen, 
was artikel 12 niet aan de orde geweest en was het veeleer aan-
gekomen op bijdragen van andere departementen, teneinde Hel-
mond zijn taken te kunnen doen vervullen. Artikel 12 is immers 
niet bedoeld om ten laste van het Gemeentefonds de daaruit 
voortvloeiende nieuwe investeringen min of meer permanent mede 
te financieren. Een voorbeeld is de brief van de staatssecreta-
ris van Binnenlandse Zaken van 14 april 1979, waarbij aan de 
RGF advies werd gevraagd over de aanvullende bijdrage/aanvul-
lende uitkering. Deze brief behelsde de mededeling dat de mi-
nister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening en Gedepu-
teerde Staten besloten hadden Helmond een projectbureau te la-
ten oprichten, èn het verzoek om hiermee bij de vaststelling 
van de hoogte van de aanvullende steun rekening te houden. 
Naar mijn mening hoort dit niet bij het GF, maar bij de minis-
ter van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening thuis, óf 
het dient geheel aan de grondkosten te worden toegerekend. De 
RGF en de minister besloten, 50% van de kosten van het bureau 
(375 000 gulden) op te tellen bij het relevante begrotingste-
kort, hetgeen in de praktijk betekende: aanvullende bijdrage, 
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omdat de structureel verstorende factoren hoger waren dan het 
tekort. Uit nadere informatie was gebleken, dat het in feite 
een versterking van het gewone gemeentelijke apparaat betrof, 
hetwelk kwalitatief onder de maat bleek om de taakstelling'aan 
te kunnen. 
Helmond is artikel 12-gemeente vanaf het eerste uur. Pas in 
1983 zal Helmond voor het eerst geen tekort-positie kennen 
door de toepassing van de verfijning 'groeikernen'. Verwezen 
wordt overigens naar bijlage 6.5. 
6.7 Terugblik op de verschillende overzichten van artikel 12-
gemeenten 
Uit dit hoofdstuk moge het volgende gebleken zijn: 
- Een groot aantal artikel 12-gemeenten heeft slechts zeer kor-
te tijd een aanvullende bijdrage ontvangen. 
- Een aantal van deze gemeenten werd afdoende geholpen via een 
aanvullende bijdrage. 
- Dat gold eveneens voor een aantal gemeenten na één aanvul-
lende-uitkeringsperiode . 
- Een betrekkelijk gering aantal gemeenten had na de eerste 
aanvullende-uitkeringsperiode een aanvullende bijdrage nodig 
(inclusief een saneringsbijdrage als gevolg van eigen beleid) 
om weer snel op eigen benen te kunnen staan. 
- Voor het overgrote deel van de artikel 12-gemeenten gold dat 
zij niet of maar ten dele door eigen beleid in de tekort-situa-
tie verkeerden; in deze gevallen werd artikel 12 dus mede ge-
bruikt om feilen in de werking van de Financiële Verhoudings-
wet op te vangen. 
- Voor een aantal gemeenten met zeer speciale problemen werd 
artikel 12 uitsluitend gebruikt als zijnde de enige mogelijk-
heid voor aanvullende steun, omdat eenandere oplossing met een 
ander regiem niet voorhanden was. Dit blijkt uit de wijze waar-
op dit artikel in dergelijke gevallen werd gehanteerd. 
(Voor de juiste aantallen verwijs ik naar paragraaf 6.6 en de 
bijlagen 6.8 tot en met 6.12.) 
Het beleid is erop gericht, artikel 12 veel stringenter te 
gaan toepassen dan in een aantal van de in dit hoofdstuk om-
schreven gevallen gebeurde. Dit mede om te voorkomen, dat ge-
meenten via artikel 12 aan een deel van de noodzakelijke om-
buigingen zouden ontkomen en deze aldus zouden afwentelen op 
de andere gemeenten. Een soepel beleid ter zake was nodig en 
acceptabel in een tijd van groei en van onvolkomenheden van 
het verdeelsysteera. De circulaire over de uitkeringen uit het 
GF voor 1983 spreekt hierover duidelijke taal en legt zelfs 
voor het eerst een extra drempel in de toegangspoort tot arti-
kel 12, waarbij het voorheen aangehouden minimura-belastingni-
veau als entreekaartje zelfs nog niet voldoende is(44). 
Dit, alsmede de voornemens om het preventieve begrotingstoe-
zicht te doen vervallen, brachten Uhi tot de uitspraak, dat 
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het in de toekomst steeds moeilijker zal zijn om voor een aan-
vullende bijdrage/aanvullende uitkering in aanmerking te ko-
men(45). 
Het is juist in verband met dit stringenter beleid in de toe-
komst - waardoor de gemeenten voor tekorten, ontstaan als ge-
volg van eigen beleid, zélf oplossingen zullen moeten zoe-
ken - dat er behoefte bestaat aan een aparte regeling voor 
tekorten, welke niet daaraan, maar aan onvolkomenheden in 
het verdeelsysteem zijn te wijten. Daarop zal in hoofdstuk 7 
worden ingegaan. 
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7 Samenvatting van de 
conclusies; aanbevelingen 
7.1 Inleiding 
Voorafgaande aan de samenvatting van de conclusies uit het on-
derzoek wil ik in meer algemene zin opmerken dat artikel 12 
m e t bij wijze van uitzondering is toegepast als noodzakelijke 
aanvulling op een overigens goed functionerend verdeelsysteem 
binnen de financiële verhouding, maar in plaats daarvan een 
aantal feilen in dat systeem gedurende vele jaren mee heeft 
helpen opvangen. Het gevolg daarvan was dat. 
- veel meer gemeenten onder dit artikel (met bijbehorend 're-
giem') vielen dan ooit de bedoeling is geweest; 
- voor een aantal gemeenten een 'soepele' toepassing van arti-
kel 12 gedurende vele jaren onontkoombaar en gebruikelijk was. 
Gaf de circulaire van 21 september 1966 ook de mogelijkheid 
van een aanvullende bijdrage op grond van met-structurele, 
aan eigen beleid te wijten tekorten, die zonder hulp niet ge-
saneerd konden worden - in een circulaire aan de gemeentebestu-
ren van 14 juli 1972 heette het, dat 'het de bedoeling is om 
vanwege de objectiviteit - het aanvullende-bijdrage-beleid 
in de komende jaren in sterkere mate dan tot nu toe te richten 
op nauwkeurige vaststelling van de structureel verstorende fac-
toren ' . 
De commissie-Oud had zich al afgevraagd(1) of het wel billijk 
is, een gemeente die buiten haar toedoen door de geldende uit-
keringsregeling in financiële moeilijkheden komt te verkeren, 
te onderwerpen - zij het tijdelijk - aan de inmenging van de 
rijksoverheid. Omdat het bestaande systeem van de subjectieve 
verhogingen evenwel nog erger werd bevonden voor de financië-
le zelfstandigheid, besloot de grootst mogelijke meerderheid 
van de commissie, het systeem van artikel 12 voor te stellen, 
daarbij overwegende, dat dit door de garantie-uitkering en het 
verdeelsysteem van de nieuwe FVW '60 en de uitbreiding van het 
plaatselijk belastinggebied toch een uitzondering zou blijvenl 
De praktijk is dus wel anders geweest. Artikel 12 is in zijn 
veelvuldige toepassing van een tweeslachtig karakter geweest: 
- Deels als correctie op het beleid van de gemeente die niet 
uitkwam met de uitkeringen, terwijl dit - objectief gezien -
wel zou moeten kunnen. Op deze wijze is het artikel 12-regiem 
overeenkomstig de wettelijke regels toegepast. In verband met 
de rechtvaardige verdeling van de middelen ten opzichte van de 
met-tekort-gemeenten, werd de financiële zelfstandigheid van 
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deze gemeenten tijdelijk beperkt. 
- Deels - en zeker in niet mindere mate - als correctie op het 
niet-toereikend-zijn van de financiële verhouding rijk-gemeen-
ten in haar algemeenheid en de onvolledigheid van het verdeel-
systeem van de FVW '60 in het bijzonder. Dit gebeurde mede in 
het belang van de bevordering van de gelijkheid van het voor-
zieningenniveau in de tekort-gemeenten ten opzichte van andere 
gemeenten, zonder hun daarbij evenwel hun financiële zelfstan-
digheid terug te geven. 
Bij deze laatste toepassing nu behoort geen 'regiem', zoals 
voorgeschreven voor artikel 12. Wel werd dan een soepele toe-
passing verdedigd. Men had nu eenmaal geen andere mogelijk-
heid om de betrokken gemeenten te helpen dan via artikel 12. 
Ook niet, nadat in 1976 werd erkend dat er, behalve van (struc-
turele) verstoringen, ook sprake was van verdeelstoornissen. 
Het is duidelijk, dat het huidige artikel 12 met de daarbij be-
horende procedure en voorschriften daarvoor niet van toepas-
sing zou moeten behoeven te zijn. En er zijn gemeenten die al 
vanaf 1960 met deze (later als verdeelstoornissen aangemerkte) 
verstoringen te maken hebben en (mede) daardoor nog artikel 12-
gemeente zijn. 
Dit is aanleiding om in de 'Aanbevelingen' (paragraaf 7.4) een 
voorstel te doen om in de nieuwe FVW '84 voor de verdeelstoor-
nissen een afzonderlijke bepaling op te nemen. 
Thans volgt een samenvatting van de bevindingen per hoofdstuk. 
7.2 Samenvat t ing 
Onderstaand volgt een samenvatting in hoofdlijnen van de be-
langrijkste conclusies uit de diverse hoofdstukken. 
In hoofdstuk 1 is ingegaan op de financiële verhouding tussen 
rijk en gemeenten in het algemeen. Er is een schets gegeven 
van het theoretisch kader waarbinnen zich de verschillende vor-
men van allocatie van overheidsmiddelen in ons land voordoen. 
Voorts is ingegaan op de betekenis en omvang van het plaatse-
lijk belastinggebied, van de specifieke uitkeringen en van de 
algemene uitkering uit het Gemeentefonds. Geconcludeerd werd 
daarbij, dat het door Goedhart in het verleden gegeven theore-
tisch kader in de Financiële Verhoudingswet is terug te vin-
den, waar het gaat om het streven naar een zo volledig mogelij-
ke egalisatie van de gemeentelijke voorzieningscapaciteiten. 
Deze wet gaat ervan uit dat subjectieve elementen in de finan-
ciële verhouding zoveel mogelijk geëlimineerd dienen te wor-
den. Met 'objectiviteit' wordt bedoeld, dat bij het verdeel-
systeem geen rekening wordt gehouden met de financiële posi-
tie van de afzonderlijke gemeente. Bij de 'subjectieve' bena-
dering via artikel 12 gebeurt dit wel. Geconstateerd werd dat 
in ons land het aandeel van het eigen belastinggebied van de 
gemeenten in de totale inkomsten beperkt is, en zelfs wanneer 
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in de toekomst tot relatief belangrijke uitbreiding daarvan 
zou worden besloten, zal dit aandeel nog steeds slechts een be-
perkt percentage uitmaken van de totale inkomsten van de ge-
meenten. Dit zelfde geldt voor de eigen inkomsten uit bedrij-
ven en tarieven. De specifieke uitkeringen vormen het belang-
rijkste aandeel van de totale inkomsten op dit moment. Uiteen-
gezet is dat op dit moment wettelijke voorschriften in voorbe-
reiding zijn, onder meer geënt op het streven naar decentra-
lisatie, teneinde in de nabije toekomst de invloed van de spe-
cifieke uitkeringen terug te dringen en deze, waar mogelijk, 
over te hevelen naar het Gemeentefonds. Zulks eveneens tenein-
de te voldoen aan de in hoofdstuk 1 uiteengezette uitgangspun-
ten, welke voor een financiële verhouding tussen rijk en ge-
meenten behoren te gelden, als onderdeel van het streven naar 
gemeentelijke financiële zelfstandigheid ten behoeve van het 
goed functioneren van de lokale democratie. 
De algemene uitkering uit het Gemeentefonds zal dus in het to-
tale middelenpakket van de gemeenten een zeer belangrijke 
plaats (moeten) blijven innemen. Het is derhalve van groot be-
lang, te streven naar een zo objectief mogelijk verdeelsysteem 
binnen de Financiële Verhoudingswet. Hoe beter het objectieve 
verdeelsysteem blijkt aan te sluiten bij de behoeften van de 
gemeenten, hoe minder noodzaak aanwezig zal zijn voor toepas-
sing van artikel 12 (voor een subjectieve benadering dus), met 
alle nadelen van dien. 
In hoofdstuk 2 is ingegaan op de Financiële Verhoudingswet 
1960 (FVW '60). Deze wet dient te worden bezien binnen het to-
tale kader van de in hoofdstuk 1 beschreven financiële verhou-
ding tussen rijk en gemeenten. Na een uiteenzetting over de 
voorgeschiedenis van de wet zijn aan de hand van het rapport 
van de commissie-Oud de totstandkoming en de parlementaire be-
handeling besproken, waarbij is nagegaan in hoeverre in de 
praktijk aan de met de nieuwe wet beoogde doeleinden tegemoet 
is gekomen. 
De wijzigingen in het verdeelsysteem sinds 1960 kwamen aan de 
orde. Een bespreking van de Gemeentefondsbegrotingen in de af-
gelopen decennia, zulks mede aan de hand van de parlementaire 
behandeling, heeft geleid tot conclusies over de financiële 
positie van de gemeenten in de afgelopen twintig jaar onder de 
werking van de FVW. Daarbij is gebleken, dat de oorspronkelijk 
door de commissie-Oud voorgestelde onderdelen van het verdeel-
systeem lang niet alle onmiddellijk bij de inwerkingtreding 
van de wet gerealiseerd konden worden. Zo is een groot aantal 
verfijningen pas laat ingevoerd. De verruiming van het plaat-
selijk belastinggebied kwam pas in de jaren zeventig tot 
stand. Pas in 1980 hadden alle gemeenten de onroerend-goed-be-
lasting ingesteld. 
Bovendien blijkt het verdeelsysteem van het begin af aan een 
aantal gebreken te hebben vertoond, waardoor niet voor alle 
gemeenten volledig kon worden aangesloten bij de objectief 
vastgestelde behoeften. Voorts is gebleken van feilen in het 
441 
verdeelsysteem ten behoeve van de verdeling van het Gemeente-
fonds over de verschillende geAeenten. Ook is er bij voortdu-
ring discussie geweest over de wijze waarop het aandeel van de 
gemeenten in de totale overheidsmiddelen zou kunnen worden 
vastgesteld. De kern van deze discussie was, of er mogelijkhe-
den zijn tot objectieve verdeelsleutels, opdat rijk en gemeen-
ten in evenredigheid, afhankelijk van de aan de onderscheidene 
overheidstaken verbonden behoeften, in de middelen delen. Ge-
concludeerd werd voorts, dat voor een groot aantal gemeenten 
de uitgangspositie die zij innamen bij de invoering en (na af-
loop van de garantie-uitkeringen) volledige doorvoering van de 
FVW '60, een zodanige ongunstige was, dat daardoor gemeenten 
buiten hun toedoen in een tekort-positie kwamen te verkeren. 
Een situatie, waarvoor de commissie-Oud reeds had gewaar-
schuwd. 
Het hoofdstuk eindigt met een uiteenzetting over de financië-
le positie van de gemeenten in de jaren 1960 tot 1980. Daaruit 
blijkt dat - tegen de achtergrond van maatschappelijke ontwik-
kelingen in die periode, met daaruit vootvloeiende wijzigingen 
voor het gemeentelijk takenpakket - de ontwikkeling van de ove-
rige inkomsten, het op verschillende punten niet goed functio-
neren van het verdeelsysteem en de problematiek rond het invoe-
ren van verfijningen hebben geleid tot een situatie waarin 
veel gemeenten een beroep op artikel 12 hebben moeten doen. 
Vooral in het begin van de jaren zeventig kon in dit verband 
van een dieptepunt worden gesproken en was de situatie ver ver-
wijderd van die, welke de commissie-Oud voor ogen stond, name-
lijk dat toepassing van artikel 12 een hoge uitzondering zou 
moeten blijven. In het bijzonder door de verbeteringen in het 
verdeelsysteem en in de omvang van de uitkeringen, is in de 
loop van de jaren zeventig het aantal artikel 12-gemeenten be-
langrijk verminderd. 
Hoofdstuk 3 handelt over de verfijningen, bedoeld in artikel 
10, lid 2, van de FVW '60. Een theoretische uiteenzetting gaat 
vooraf aan de bespreking van alle ingevoerde verfijningen af-
zonderlijk, waarbij per verfijning is nagegaan wat daarvan de 
achtergronden waren, hoe deze verfijning tot stand is gekomen 
en welke effecten zij heeft gehad op het verdeelsysteem voor 
de afzonderlijke gemeenten. 
Daarbij is gebleken dat niet alle verfijningen in de praktijk 
uitwerken overeenkomstig hetgeen daarvan bij de invoering werd 
verwacht en dat ten aanzien van bepaalde verfijningen nader on-
derzoek nodig blijft. Vervolgens is uiteengezet welke mogelijk-
heden voor verdere verfijningen in de loop der jaren zijn on-
derzocht en waarom deze verfijningen niet tot stand kwamen. 
Naast de centrale verdeelmaatstaven vormen de verfijningen de 
enige mogelijkheid om langs objectieve weg aan te sluiten bij 
de behoeften van groepen van afzonderlijke gemeenten. Na deze 
mogelijkheid resteert nog slechts de subjectieve benadering 
via artikel 12. Door de bestudering van de werking van deze 
schakel tussen de centrale maatstaven en de op afzonderlijke 
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gemeenten toe te snijden verdeelmogelijkheden via artikel 12, 
is een beeld ontstaan van de werking van het verdeelsysteem in 
zijn totaliteit. Gebleken is, dat enkele verfijningen juist 
tot stand zijn gekomen als gevolg van de ervaringen met de toe-
passing van artikel 12. 
Hoofdstuk 4 is het eerste van de hoofdstukken waarin de prakti-
sche toepassing van artikel 12 wordt bezien. Na een bespreking 
van de voorgeschiedenis van de FVW '60 en van de financiële 
positie van de gemeenten vanaf de Tweede Wereldoorlog, wordt 
aan de hand van het rapport van de commissie-Oud en de parle-
mentaire behandeling bij de totstandkoming van de Financiële 
Verhoudingswet nagegaan, wat de bedoelingen van het artikel 
zijn geweest, opdat in het vervolg van het onderzoek kon wor-
den geconcludeerd of daaraan voldoende is beantwoord in de 
praktijk. Behandeld worden de procedure-regels zoals deze in 
de loop der jaren zijn geweest, alsmede de verschillende ver-
anderingen daarin, vooral die welke in 1976 zijn ingevoerd. De 
praktijk van de toepassing wordt nagegaan aan de hand van de 
door Gedeputeerde Staten, door de inspecteur en door de Raad 
voor de Gemeente financiën uitgebrachte adviezen. Geconclu-
deerd is dat in de loop der jaren de procedure werd verbeterd 
en het zicht voor de gemeentebesturen op de wijze van toepas-
sing van het artikel beter is geworden. De ten opzichte van de 
verschillende tekort-gemeenten zo objectief mogelijke toepas-
sing van dit - in beginsel van een subjectieve benadering van 
de gemeenten uitgaande - artikel verbeterde eveneens, doordat 
via de ervaringen in de praktijk strakker de hand werd gehou-
den aan de regels. Dit werd gemakkelijker naarmate het verdeel-
systeem meer werd verfijnd. De objectiverende functie van de 
inspecteurs en de Raad voor de Gemeentefinanciën heeft in de 
loop der jaren meer gewicht gekregen. Gebleken is dat in de 
praktijk de benadering van de gemeenten - enkele uitzonderin-
gen daargelaten - op gelijke wijze heeft plaatsgevonden, dat 
in de loop der jaren de verschillende adviezen ook grotere 
overeenstemming zijn gaan vertonen en dat in vrijwel alle ge-
vallen de desbetreffende beschikkingen aansloten bij de advie-
zen van de Raad voor de Gemeentefinanciën. 
Geconcludeerd werd, dat de adviezen van Gedeputeerde Staten in 
de eerste jaren nauwelijks van invloed waren, doch dat, naarma-
te ook deze Colleges meer op de op 'jurisprudentie' gebaseerde 
gedragsregels terugvielen, zij een beter te hanteren benade-
ring vonden voor de toepassing van het artikel. Weliswaar 
bleek het op een aantal punten nog niet mogelijk, op voldoende 
objectieve wijze de behoeften van de tekort-gemeenten met el-
kaar te vergelijken, maar met inachtneming daarvan is getracht 
deze gemeenten zo rechtvaardig mogelijk de extra middelen te 
doen toekomen welke zij nodig hadden. 
Afzonderlijk werd besproken, op welke wijze problemen zoals de 
aftrek van 'meevallers', de inbreng van reserves, de methoden 
van vergelijking en de kwantificering van structureel versto-
rende factoren/verdeelstoornissen werden benaderd. Ook daarbij 
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bleek van een opvallend gelijke behandeling van de gemeenten, 
met uitzondering van enkele speciale gevallen. Het toekennen 
van saneringsbijdragen in relatie tot het opleggen van bijzon-
dere voorschriften werd eveneens per gemeente besproken, even-
als het toestaan van nieuwe uitgaven. 
In dit hoofdstuk bleek duidelijk, dat artikel 12 in de prak-
tijk niet slechts gebruikt is om gemeenten die als gevolg van 
eigen beleid in een tekort-positie kwamen, tijdelijk extra mid-
delen te verschaffen (onder invoering van het daarbij behoren-
de regiem), doch dat het in een nog grotere mate gebruikt is 
om onvolkomenheden in het verdeelsysteem op te vangen. Het ar-
tikel is echter niet bedoeld om aldus en in die mate te worden 
toegepast, getuige ook de wijze waarop de gemeente dan in een 
bepaalde curatele-positie wordt geplaatst. 
In hoofdstuk 5 is ingegaan op alle in de loop der jaren in de 
gemeenten aangetroffen structureel verstorende factoren, res-
pectievelijk verdeelstoornissen. Per hoofdstuk van de gemeente-
begroting zijn deze geanalyseerd en gekwantificeerd. Daaruit 
bleken conclusies af te leiden te zijn, zowel over de werking 
van de Financiële Verhoudingswet binnen de totale financiële 
verhouding rijk - gemeenten, als over de werking van bepaalde 
specifieke uitkeringen. Duidelijk blijkt uit de diverse resul-
taten van de computerberekeningen, hoe in de loop der jaren de 
verschillende verstoringen zich wijzigden. Zo komen bepaalde 
verstoringen die in de aanvangsjaren als structureel zijn aan-
vaard, later als zodanig niet meer voor, door: 
- wijzigingen in het verdeelsysteera; 
- de invoering van verfijningen; 
- wettelijke maatregelen; 
- subjectieve uitkeringen; 
- een strakker beleid ten aanzien van hetgeen als eigen beleid 
werd aangemerkt; 
- de later ingevoerde aftrek van 'meevallers'. 
Per structureel verstorende factor respectievelijk verdeel-
stoornis zijn de uit de computergegevens gebleken veranderin-
gen nagegaan en toegelicht, en zijn conclusies getrokken over 
de wijze waarop de factor in kwestie hetzij verdween, hetzij 
in de toekomst zou kunnen verdwijnen en de gevolgen daarvan 
voor artikel 12-gemeenten. Aldus ontstond in hoofdstuk 5 een 
beeld van de werking van de Financiële Verhoudingswet. Duide-
lijk wordt ook, in hoeverre eigen beleid van de gemeenten in-
vloed heeft gehad op het ontstaan van begrotingstekorten. De 
conclusie luidt dat in de loop der jaren artikel 12 strakker 
wordt toegepast. In de eerste jaren werden structureel versto-
rende factoren eerder geaccepteerd, omdat het verdeelsysteem 
toen nog onvoldoende verfijnd bleek. Gaandeweg is dan ook het 
beleid ten aanzien van alle tekort-gemeenten objectiever en 
minder soepel geworden, zodat nog slechts een beperkt aantal 
structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen zijn over-
gebleven bij de thans nog resterende artikel 12-gemeenten. De 
verstoringen in het budget van een aantal van deze gemeenten 
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bestaan reeds vele jaren en zijn zowel een gevolg van onvolko-
menheden van het verdeelsysteem alsook van het tekortschieten 
van specifieke uitkeringen, in het bijzonder voor onderwijs, 
wegenzorg en sociale zorg. 
In hoofdstuk 5 is tenslotte aan de hand van de analyses van de 
structureel verstorende factoren/verdeelstoormssen een schets 
gegeven van de oorzaken respectievelijk omstandigheden welke 
aan deze structureel verstorende factoren/verdeelstoormssen 
ten grondslag hebben gelegen. Ook ten aanzien van de structu-
reel verstorende factoren/verdeelstoormssen heeft de Raad 
voor de Gemeentefinancien een objectiverende invloed gehad. 
Hoofdstuk 6 bevat een overzicht van alle gemeenten die ooit 
onder artikel 12 zijn komen te vallen. Daarbij zijn de oorza-
ken vermeld van de begrotingstekorten en de omstandigheden die 
tot beëindiging van de tekort-situatie hebben geleid. De con-
clusies die zijn getrokken, betreffen onder meer de mate waar-
in het eigen beleid van de gemeentebesturen tot deze tekorten 
heeft geleld. Vastgesteld kan worden dat m de meeste gevallen 
de artikel 12-situatie niet aan de gemeenten kon worden verwe-
ten. Ongetwijfeld zal dat voor velen die een artikel 12-gemeen-
te met gefronste wenkbrauwen plegen te bezien, een verrassende 
conclusie zijn. 
In dit hoofdstuk is vervolgens aandacht besteed aan de hypo-
thesen waarvan bij de aanvang van het onderzoek werd uitgegaan 
en aan de resultaten van de toetsing daarvan aan de praktijk. 
Er blijkt een relatie te bestaan tussen het vóórkomen van 
artikel 12-gemeenten en· 
- het inwonertal van de gemeente, 
- het inkomensniveau en (wellicht in verband daarmee) 
- de ligging in bepaalde provincies, 
- de sociale structuur, 
- de bevolkingsdichtheid en urbanisatiegraad, 
- de aanwezigheid van veel binnenwater, 
- het al dan niet ontvangen van een garantie-uitkering. 
De veronderstelde relatie tussen artikel 12-gemeenten en: 
- de ligging in de periferie, 
- grote uitgestrektheid en meerkernigheid, 
- betrokkenheid bij een grenswijziging, 
- de aanwezigheid van een historische stadskern, 
- de ligging aan de kust en 
- de ligging in ruilverkavelingsgebieden, 
kon als zodanig niet of nauwelijks worden aangetoond. 
Conclusies werden voorts getrokken ten aanzien van die gemeen-
ten waar wel sprake was van eigen beleid en de mate waarin het 
via artikel 12 mogelijk bleek deze gemeenten weer in het goede 
spoor te brengen. Geconstateerd kan worden, dat dit zonder 
meer gelukt is met het overgrote deel van de betrokken gemeen-
ten, vaak zelfs in een betrekkelijk korte periode. De werking 
van de bijzondere voorschriften is daarbij tevens besproken. 
Voornamelijk de veranderingen in het verdeelsysteem, de verfij-
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ningen, specifieke uitkeringen, de invoering van de onroerend-
goed-belasting en verbetering van het niveau van de uitkerin-
gen hebben tot beëindiging van de tekort-positie geleid. Voor 
de vier grote steden kom ik tot de conclusie, dat het overgro-
te deel van de tekorten welke in het verleden via artikel 12 
moesten worden gedekt, niet uitsluitend is teweeggebracht door 
het eigen beleid. 
Tenslotte is in dit hoofdstuk een aantal bijzondere gevallen 
besproken, waarbij artikel 12 is toegepast op een andere wijze 
dan ten opzichte van het merendeel van de gemeenten, omdat 
daar in die speciale gevallen aanleiding toe was. Daarbij werd 
soms ook afgeweken van de procedure-regels. De conclusie is, 
dat in deze gevallen wel toepassing van artikel 12 moest 
plaatsvinden, omdat er naast de verfijningen nu eenmaal geen 
ander middel is om tekort-gemeenten te helpen; dit was echter 
in een aantal gevallen niet het juiste middel, zeker niet in-
dien de daarbij gebruikelijke regels in acht zouden zijn ge-
nomen. In enkele gevallen was sprake van een oneigenlijk ge-
bruik van artikel 12. 
Hoofdstuk 6 geeft aldus een totaal beeld van de werking van ar-
tikel 12, hetwelk kan worden getoetst aan de in de eerste twee 
hoofdstukken gegeven theoretische uiteenzetting over de bedoe-
lingen van de Financiële Verhoudingswet en het daarin vervat-
te verdeelsysteem. Daarbij staat voorop een verdeelsysteem 
dat via objectieve maatstaven - dat wil zeggen: zonder reke-
ning te houden met de begrotingspositie van afzonderlijke ge-
meenten - de in het Gemeentefonds beschikbare middelen over de 
gemeenten verdeelt. Met de via centrale maatstaven en verfij-
ningen toegekende middelen behoren de gemeenten de aan hen op-
gedragen taken, voor zover die uit deze middelen moeten worden 
bekostigd, te kunnen vervullen. Als uitgangspunt geldt een ge-
lijk voorzieningenniveau in de gemeenten - althans zoveel als 
mogelijk is. Bij wijze van uitzondering (zo was de bedoeling) 
zou aan een gemeente een op subjectieve wijze - dat wil zeg-
gen: aan de hand van de financiële positie - te bepalen aan-
vulling op de algemene middelen kunnen worden toegekend. Daar-
bij stond de tijdelijkheid van deze aanvulling voorop. In ver-
band met de rechtvaardige middelenverdeling ten opzichte van 
de andere gemeenten werden de betrokken gemeente voorschriften 
opgelegd, opdat zij zo snel mogelijk buiten de door alle ge-
meenten tezamen op te brengen aanvullende bijdrage/uitkering 
zou kunnen. Er werd van uitgegaan, dat de tekort-positie (mede 
of voornamelijk) een gevolg zou zijn van eigen beleid van de 
gemeente. 
Daar waar artikel 12 om deze reden is toegepast, heeft deze 
toepassing aan haar bedoelingen beantwoord en de beoogde effec-
ten bereikt. Als zodanig kan dit instrument niet worden ge-
mist. Artikel 12 is evenwel in veel gevallen toegepast voor 
het opvangen van feilen in het verdeelsysteem en heeft als zo-
danig de FVW '60 helpen completeren. Dit echter op een wijze 
die - gelet op het karakter van artikel 12 en het daaraan ver-
bonden regiem - geen recht deed aan de eveneens in de FVW '60 
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voorgestane financíele zelfstandigheid van dfe gemeenten, 
die door niet van het eigen beleid afhankelijke factoren m 
een tekort-positie kwamen. 'Soepele' toepassing van het arti-
kel was soms dan ook nodig om het beoogde doel te bereiken. 
Een ander middel was nu eenmaal niet voorhanden. 
Dit leidt tot aanbevelingen (zie paragraaf 7.4), waarmede 
wordt beoogd de in de praktijk van de toepassing van artikel 
12 aan de dag getreden omstandigheden welke in strijd lijken 
met de bedoelingen van de FVW '60, weg te nemen. Aldus kunnen 
de uit dit onderzoek voortgekomen conclusies niet slechts lei-
den tot een betere toepassing van artikel 12 in de praktijk, 
maar tevens dienstbaar zijn aan verder onderzoek naar een zo-
danige verbetering en verfijning van het verdeelsysteem, dat 
daarmee aan de werking van de wet binnen de totale middelen-
allocatie betere mogelijkheden worden geboden, in het belang 
van de financiële zelfstandigheid van de gemeenten in ons 
land. 
Tot zover de samenvatting van de conclusies uit het onderzoek. 
7.3 Recente ontwikkelingen 
Alvorens op basis van de conclusies uit het onderzoek te komen 
tot aanbevelingen voor de toekomst, wordt eerst stilgesaan bij 
een aantal actuele ontwikkelingen, waarvan de gevolgen moeten 
worden betrokken bij het zoeken naar mogelijkheden om het 
voortbestaan en opnieuw ontstaan van artikel 12-gemeenten te 
voorkomen. Indien de eerder gedane aanbevelingen met betrek-
king tot de bestaande tekort-gemeenten worden gevolgd, zullen 
er weliswaar weinig over zijn, maar voorkomen moet worden dat 
zich onder de FVW '84 een soortgelijke ontwikkeling zal gaan 
voordoen als in de afgelopen jaren. 
7.3.1 Bestuurlijke organisatie 
Nadat reeds decennia lang de discussie over de meest wenselij-
ke bestuurlijke indeling nu eens de ene, dan weer de andere 
kant is opgegaan, lijkt thans het moment bereikt, waarop over 
een aantal uitgangspunten communis opinio is ontstaan. Uitgaan-
de van niet meer dan drie overheidslagen zullen de nog reste-
rende voorstellen ter zake nu waarschijnlijk binnen afzienbare 
tijd de parlementaire behandeling kunnen doorlopen. Met betrek-
king tot de navolgende aspecten daarvan lijkt men reeds op een 
en ander vooruit te lopen. 
7.3.1.1 Territoriale indeling 
De territoriale indeling van ons land lijkt wat betreft de pro-
vincies geen drastische veranderingen te zullen ondergaan. Met 
uitzondering van wellicht Zuid-Holland en een te vormen 'pol-
derprovincie ' blijft alles vooralsnog bij het oude. Gemeente-
lijke herindelingen zullen worden voortgezet op de wijze zoals 
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die de laatste jaren gebruikelijk is, dat wil zeggen: streek-
gewijze aanpak. Dit zal er stellig toe leiden, dat het meren-
deel van de kleine gemeenten met minder dan 10 000 inwoners 
welke ons land nu nog kent, in de toekomst zal zijn verdwenen. 
Ten aanzien van de gemeentelijke herindeling wordt overigens 
verwezen naar hetgeen bij de desbetreffende structureel ver-
storende factor in hoofdstuk 5 is gesteld. 
Het lijkt juist, op dit moment nog enige ogenblikken stil te 
staan bij de relatie tussen financiële positie en omvang van 
de gemeente, omdat ook uit het onderzoek is gebleken dat er 
een relatie was tussen deze omvang en het voorkomen van ar-
tikel 12-gemeenten. 
In een in opdracht van het Instituut Contact Randgemeenten in 
1981 uitgebracht onderzoeksrapport(2) wordt onderscheid ge-
maakt tussen de gemeenten als democratische gemeenschap, als 
rechtsgemeenschap en als verzorgingsgemeenschap. Er wordt van 
uitgegaan, dat financiële argumenten geen criterium voor her-
indeling mogen zijn bij de bepaling (in abstracto) van een in-
wonertal waar beneden gemeenten niet meer goed kunnen functio-
neren: men mag geen argumenten ontlenen aan de financiële ver-
houding. Deze laatste dient afgeleid te zijn van de bestuurlij-
ke organisatie. Overigens dient noch herindeling, noch een be-
paald verdeelstelsel doel op zichzelf te zijn, doch te worden 
bezien tegen de achtergrond van de pluriformiteit die ons land 
kenmerkt. Natuurlijk is een minimum-draagvlak wel nodig, an-
ders wordt het noodzakelijke bedrag per inwoner wel erg hoog. 
Bovendien zal er pas echt sprake kunnen zijn van decentralisa-
tie, als elke gemeente binnen bepaalde grenzen haar eigen voor-
zieningenniveau kan bepalen. In het rapport constateren de on-
derzoekers dat de beschikbare kennis over de relaties tussen 
de omvang van gemeenten en hun kwaliteit als lokale gemeen-
schappen te enen male onvoldoende is als enige basis voor een 
verantwoorde systematische herindeling. Zij bevelen wel nader 
onderzoek aan. De reden waarom dit rapport op deze plaats 
wordt behandeld, is dat daarin sprake is van een tweetal bena-
deringswijzen, welke interessant zijn om hier uiteen te zet-
ten. 
A Het voorzieningenniveau dat elke lokale gemeenschap in Neder-
land verplicht is te handhaven, zou: 
- niet lager mogen zijn dan dat van andere, omdat dan de alge-
mene verdeling van rechten van individuele burgers op lokale 
overheidsprestaties in gevaar komt; 
- niet hoger mogen zijn, omdat het daarmee gepaard gaande kos-
tenniveau niet aanvaardbaar wordt geacht. 
In deze normatieve benadering zijn verschillen in behoeftenpa-
troon van secundair belang - zo al niet irrelevant. 
_B ledere lokale gemeenschap moet binnen haar grenzen het eigen 
voorzieningenniveau kunnen bepalen; dan wordt het behoeftenpa-
troon wel van primair belang. In dit verband merkte Geertse-
ma(3) op, dat onderzocht zou moeten worden of kleinere gemeen-
ten - ter wille van het behoud van hun zelfstandigheid - genoe-
gen zouden willen nemen met minder taken en bevoegdheden dan 
448 
grotere gemeenten. Indien daaruit zou blijken dat niet behoeft 
te worden gestreefd naar een voor alle burgers geldend voor-
zieningenniveau, maar dat het lokale behoeftenpatroon maatge-
vend behoort te zijn, kan men het minimum-aantal inwoners voor 
nieuw te vormen gemeenten differentiëren. 
Een minimum aan basisvoorzieningen zal altijd nodig zijn. Bij 
de totstandkoming van de gemeentewet schreef Thorbecke al(4), 
het noodzakelijk te achten 'geheel behoeftige gemeenten, die 
op de duur niet ín hare behoeften kunnen voorzien, bij andere 
in te delen'. Het is echter de vraag, of hier niet werd ge-
doeld op de mini-gemeenten, waarvan de meeste in ons land al 
zijn opgeheven. 
De onder В omschreven benaderingswijze, die de laatste tijd 
meer opgeld doet, is dus een andere dan die welke bijvoorbeeld 
te lezen viel in de Memorie van Toelichting op de begroting Ge­
meentefonds 1966(5): 'Bestuurkosten in gemeenten, kleiner dan 
2 000 inwoners, vergen een zo gtoot aandeel van de middelen, 
dat voor de rest weinig overblijft, zodat het geen betoog zal 
behoeven, dat in tal van gevallen de opheffing van de kleine 
gemeenten kan leiden tot versterking van de gemeentelijke be­
stuurskracht in algemene zin.' Bij de samenvatting van de 
structureel verstorende factoren in hoofdstuk 5 is al geble­
ken, dat 'kleinschaligheid' in veel gevallen tot verstoringen 
in het budget leidde en aldus het aantal artikel 12-gemeenten 
belangrijk heeft beïnvloed. Aldaar werd ook betoogd, dat de 
keuze voor een bepaald minimum-draagvlak mede doch niet uit-
sluitend op financiële gronden behoort te geschieden. 
7.3.2.1 Décentralisât ie _van overheidstaken 
Een ander aspect is de decentralisatie van overheidstaken. In 
hoofdstuk 1 werd reeds ingegaan op het Decentralisatieplan en 
de daarin aangekondigde veranderingen. 
- De wijziging van de gemeentewet en de Provinciewet (wetsont-
werp nr. 17737) beoogt, bepalingen in de wet te doen opnemen 
met betrekking tot het wijzigen van de taakverdeling tussen 
rijk en lagere overheden en met betrekking tot de specifieke 
uitkeringen. Zoals het desbetreffende advies van de Raad voor 
het Binnenlands Bestuur(6) stelt, liggen deze voorstellen in 
het verlengde van het onderzoek naar 'Bestuurseffectrapporta-
ge'. Uit dit onderzoek blijkt(7), dat het besef is doorgedron-
gen dat het inzicht in de gevolgen van beleidsvoornemens en al-
reeds werkende maatregelen vaak gebrekkig is, en dat er sprake 
is van toenemend begrip voor de eis dat de effecten van rijks-
maatregelen voor de lagere overheden vooraf vaststaan en geme-
ten en opgevangen moeten worden. 
- De sanering van specifieke uitkeringen zal van groot belang 
zijn voor de toekomstige financiële verhouding. 
Over het verband tussen decentralisatie en de financiële ver-
houding zij verwezen naar In 't Veld. Enerzijds spreekt hij 
het vermoeden uit, dat - waar decentralisatie thans doorzet -
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centrale instanties er eerder op uit zijn de gevolgen van uit 
de hand gelopen kostenontwikkelingen naar een lager niveau af 
te wentelen, dan beleidsinvloed uit handen te geven. Ander-
zijds stelt hij, dat de uitvoering van de decentralisatievoor-
nemens sterk wordt getemperd door de aandacht voor (her)verde-
ling, samenhangende met de wens om een steeds groter wordend 
pakket basisvoorzieningen overal te verzekeren: 'Velen lopen 
de rillingen over de rug, als zij bedenken wat een lokaal 
sterk gevarieerd pakket van voorzieningen en regels zou beteke-
nen.' En: 'Als het streven naar decentralisatie gepaard gaat 
met grotere lokale variëteit en aanvullende ideeën over mo-
biliteit, zal voor velen de aantrekkingskracht van decentrali-
satie wellicht zijn verdwenen. Toch vergt werkelijke bestrij-
ding van de ijzeren wet van centralisatie zo'n aanvulling, wel-
licht nog vergezeld van aanzienlijke wijzigingen in de struc-
tuur van de financiële verhouding tussen rijk, provincie en 
gemeente'(8). 
Overigens stelt In 't Veld elders, dat het feit dat bestuur-
ders en wetenschapsbeoefenaren decentralisatie gewenst achten, 
terwijl desondanks centraliserende tendenties blijven overheer-
sen, niet alleen wordt verklaard door de weerbarstige aard van 
de werkelijkheid of door de eenzijdigheid van de machtverhou-
dingen binnen de publieke sector, maar tevens door de omstan-
digheid, dat overwegingen en motieven van burgere en lokale 
bestuurders geenszins eenzijdig wijzen in de richting van dé-
centralisât ievoorkeur(9) . Dit sluit aan bij de in het onder-
zoek reeds enige malen naar voren gekomen omstandigheid, dat 
het ontvangen van specifieke uitkeringen en het terechtkomen 
in een artikel 12-situatie door de lokale bestuurders niet al-
tijd als verwerpelijk worden ervaren. 
7.3.1.3 Ontwerp Wet Gemeenschappelijke Regelingen 
Het ontwerp van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen, dat bij 
het parlement in behandeling is, gaat uit van het aanwijzen 
van samenwerkingsgebieden door Provinciale Staten. Daarbinnen 
zullen gemeenten kunnen samenwerken bij de vervulling van ta-
ken waarvoor een dergelijke samenwerking de meest aangewezen 
weg blijkt. Zij kunnen daartoe zelfs verplicht worden, als het 
gaat om door de wet opgelegde, in intergemeentelijk verband te 
behartigen taken. Dit laatste wordt op grond van recente wet-
geving steeds vaker voorgestaan, bijvoorbeeld in de nieuwe 
Brandweerwet, de Wet Geluidhinder, de Afvalstoffenwet en de 
ontwerp-Wet Voorzieningen Gezondheidszorg. Dit zal ertoe lei-
den, dat alle gemeenten in de toekomst op gelijke wijze bij de 
behartiging van deze taken betrokken zullen zijn en dat ze an-
ders dan nu het geval is, ook alle in deze toekomstige vorm 
van intergemeentelijke samenwerking zullen gaan bijdragen. Ove-
rigens zal naar mijn mening de Wet Gemeenschappelijke Regelin-
gen zoals deze lijkt te worden aangenomen, de noodzakelijke 
elasticiteit en flexibiliteit kunnen verschaffen, die in ons 
land - met zijn grote pluriformiteit - nodig is om (met de in-
A50 
ter-gemeentelijke taakbehartiging) aan te sluiten bij de aard 
en omvang van de verschillende regio's en de taken die daar op 
lokaal niveau moeten worden vervuld. Dit behoeft niet voor het 
gehele land op dezelfde wijze te gebeuren, hetgeen tegemoet 
komt aan het bezwaar tegen alle voorgaande voorstellen voor de 
bestuurlijke organisatie, namelijk dat deze altijd en voor 
iedereen en overal op exact dezelfde wijze moesten uitwerken. 
Ook in het kader van de decentralisatie is dit van belang(lO). 
Wel zullen de gemeenten ook in staat moeten worden gesteld de-
ze vorm van samenwerking te bekostigen, doordat voor deze op-
dracht middelen aan het Gemeentefonds worden toegevoegd. 
7.3.1.4 Het voorontwerp van Wet tot herziening van de gemeen-
tewet 
Het voorontwerp van Wet tot wijziging van de financiële bepa-
lingen van de gemeentewet bevat de wijziging van een aantal fi-
nanciële bepalingen uit het concept-ontwerp Herziening gemeen-
tewet. Daarbij gaat het - behalve om bepalingen over meerjaren-
ramingen - om toezicht van Gedeputeerde Staten achteraf in 
plaats van vooraf, zowel ten aanzien van de begroting als met 
betrekking tot burgerrechtelijke rechtshandelingen, hetgeen 
aansluit bij de opvattingen van de Werkgroep Herziening Ge-
meentewet(ll) en past in het regeringsbeleid om te komen tot 
decentralisatie en deregulering, teneinde de gemeenten meer 
vrijheid en ruimte te geven voor het voeren van eigen beleid. 
Het beperkt de bemoeienis met het gemeentelijk beleid, de af-
hankelijkheid van de gemeenten, de administratieve rompslomp 
en de betutteling. Verwezen wordt naar de kanttekeningen van 
de RGF terzake(12), onder meer betreffende de gevolgen van wij-
ziging in het toezichtsregiem voor de artikel 12-gemeenten. 
Daarop zal ik later in dit hoofdstuk terugkomen. 
7.3.2 Maatschappelijke ontwikkelingen 
Sinds de inwerkingtreding van de FVW '60 hebben zich ontwikke-
lingen aangediend die voor het takenpakket en daarmee voor het 
functioneren van de overheid van grote invloed zullen zijn. 
7.3.2.1 Bevolkingsontwikkeling; verstedelijkingsbeleid 
Als gevolg van het feit dat de bevolkingsgroei zoals die zich 
enige decennia terug nog leek te gaan voltrekken, in belangrij-
ke mate is teruggelopen, doet zich een aantal ontwikkelingen 
voor die minder ver gaan dan en soms zelfs tegengesteld zijn 
aan die in het begin van de jaren zestig. Ik doel daarbij op 
de trek van de stad naar het platteland, de toename van het 
autobezit, de uitbouw van het wegennet en al hetgeen daarmee 
samenhangt, zoals de achteruitgang van de steden en het groei-
steden- en groeikernenbeleid. Thans valt duidelijk een tegen-
gestelde ontwikkeling waar te nemen; de nadruk ligt opnieuw op 
de stadscentra als hoogwaardige verblijfsgebieden(13). Stads-
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vernieuwing krijgt hoge prioriteit. Vele gemeenten kennen al 
geruime tijd geen groei meer. -De toch al verminderde woning-
bouw wordt geconcentreerd in de steden en de groeikernen, en 
de verdere uitbouw van een aantal van deze laatste begint 
- naar mijn oordeel terecht - in discussie te komen. 
7.3.2.2 De economische situatie 
Het stagneren van de welvaartsontwikkeling, de toename van de 
werkloosheid en de inkomensachteruitgang leiden tot de nood-
zaak van het terugdringen van de collectieve sector. Dat heeft 
belangrijke consequenties voor de 'financiering van de over-
heidstaken. Vaststaat, dat de groei van de omvang van de over-
heidstaak en daarmee van de middelen die zich de afgelopen de-
cennia heeft voorgedaan, voorbij is en dat er nu eerder sprake 
is van een teruggang. 
In 't Veld(14) stelt dat het resultaat van bestuur, beleid en 
regelgeving in verregaande mate was en is georiënteerd op 
groei, maar dat ook het gebruikte besturingsinstrumentarium, 
het karakter van de oriënteringsrelaties en zelfs het bestaan-
de samenstel van organisaties diepgaand zijn beïnvloed door 
de toen bestaande 'permanente' groei en derhalve bij het ver-
dwijnen van die groei herijking behoeven. Dit zal spanningen 
meebrengen voor de bestuurders. In 't Veld stelt dan ook(15): 
'Het ophouden respectievelijk sterk verminderen van de econo-
mische groei heeft tamelijk plotseling de reservecapaciteit 
van het bestuurlijk bestel opgebruikt. En dat terwijl reeds op 
een hoog abstractie-niveau duidelijk is, dat extra-sturings-
vereisten ontstaan: 
- ten eerste is management van de groeivermindering, beschouwd 
als normale exogene verandering zelf, noodzakelijk; 
- ten tweede wordt door de stagnatie een aantal processen, dat 
eerder in een soort evenwichtstoestand verkeerde, cumulatief 
van aard; anders gezegd, bepaalde crisisverschijnselen, te vo-
ren latent, treden nu aan de oppervlakte; 
- ten derde wordt herijking van het bestuurlijke bestel zelf 
noodzakelijk, reflectie moet leiden tot wijziging van instru-
menten, procedures en organisatorisch bestel in respons op de 
constatering van een te grote binding van voornoemde entitei-
ten aan het fenomeen groei.' 
In 't Veld geeft een aantal motieven tot herijking van de 
structuur van ons openbaar bestuur, 'zij het op een geheel an-
dere wijze dan de papieren tijger, die wij kennen onder de 
term "reorganisatie van het binnenlands bestuur" '(16). Ten-
slotte geeft hij met de term 'para-planning' die categorieën 
van beleidsvorming aan, waarin niet de verwezenlijking van in-
houdelijke politieke doelstellingen centraal staat, maar de 
realisatie van een para-doel: te komen tot grotere beweeglijk-
heid. 'Snelle veranderingen in de samenleving vragen om extra-
bestuurlijke inspanningen in de vorm van evenwichtherstellende 
reacties op verstoringen, maar bovendien om een ingrijpende 
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herijking van structuur en functionering van het openbaar be-
stuur zelf op grond van het feit, dat flexibiliteit moet wor-
den herwonnen'(17). 
7.3.2.3 Participatie van de burger 
Bij dit alles dient in aanmerking te worden genomen, dat het 
moeilijker zal worden om tot politieke consensus op lokaal ni-
veau te komen in het licht van de teruggang van het takenpak-
ket van de volgens velen te ver doorgeschoten verzorgings-
staat. Dit terwijl een explosie van de participatie van de bur-
ger in het openbaar bestuur heeft plaatsgevonden via actiegroe-
pen, inspraak, beroep- en bezwaarschriftenprocedures (hetwelk 
sommigen, aldus In 't Veld, beschouwen als een geraffineerde 
operatie om legitimiteitscrisis van de verzorgingsmaatschappij 
te bezwerende) ). 
In de enquête onder de artikel 12-gemeenten hebben vrijwel 
alle respondenten deze vormen van participatie als een belang-
rijke verzwaring van de lokale bestuurstaak gekenschetst; een 
verzwaring die overigens op zichzelf geen reden zal mogen zijn 
om de participatie van burgers in de maatschappelijke besluit-
vorming niet verder te vergroten. Naar de mening van In 't 
Veld is evenwel een aantal daaraan verbonden aspecten onvol-
doende uitgewerkt. Hij wijst erop dat participatie als onder-
deel van welzijn niet eindeloos zal worden opgevoerd, doch bij-
voorbeeld zal worden afgewogen tegen vrije tijd. Voorts wijst 
hij op de hoog oplopende kosten van omvangrijke participatie-
processen, welke de aanvaardbaarheid daarvan in gevaar bren-
gen, en op het feit dat sommige eigenschappen van bestaande 
vormen van participatie de ongelijkheid versterken(19). Aan de-
ze door In 't Veld genoemde aspecten zou ik op deze plaats een 
bevinding uit mijn onderzoek willen toevoegen, namelijk de om-
standigheid, dat participatie op lokaal niveau vaak dreigt 
dood te lopen door het gebrek aan mogelijkheden voor de ge-
meente om - zeker voor een reeks van jaren - aan de gebleken 
middelenbehoefte tegemoet te komen, doordat het vrij te beste-
den deel van de totale middelen te gering is, alsook door het 
ontbreken van een reëel meerjarenperspectief. 
7.3.2.4 Bestedingsvrijheid, flexibiliteit en evenredigheid in 
teruggang van de middelen van de gemeenten 
Het vraagstuk van de voor de gemeenten resterende bestedings-
vrijheid werd in hoofdstuk 1 reeds besproken en kwam in hoofd-
stuk 4 aan de orde bij de behandeling van de sanering van de 
begrotingstekorten. De bezuinigingsproblematiek van de laatste 
jaren heeft een uitgebreide discussie over dit onderwerp op 
gang gebracht, waarbij de mate van flexibiliteit van de gemeen-
telijke uitgaven een rol speelt, dit in relatie tot de vraag 
of er wel sprake is van evenredige (hetgeen niet betekent: ge-
lijke) verdeling van de bezuinigingspijn over rijk en gemeen-
ten. De RGF noemde in zijn advies over de gemeentebegrotingen 
453 
1982 en 1983(20) als oorzaken van de geringe flexibiliteit van 
de gemeentelijke uitgaven: de blijvende intensieve bemoeienis 
van het rijk met de uitvoering van de taken door de gemeenten, 
voorts de aard van de verschillende koetensoorten (vooral per-
soneelskosten en kapitaallasten), het feit dat tal van subsi-
dies en bijdragen niet eenzijdig op korte termijn kunnen wor-
den bee'indigd en het gevaar dat het achterwege-laten van on-
derhoud met zich meebrengt. Voor een bespreking van de proble-
men die dit in de praktijk voor de gemeenten oplevert, verwijs 
ik naar de inleiding welke ik heb gehouden op het congres van 
de VNG in 1983(21). Willering, die in 1983 een onderzoek naar 
flexibiliteit en bezuinigingsstrategieën verrichtte(22), con-
stateert dat de neerwaartse technische flexibiliteit - te on-
derscheiden van de politieke en de bureaucratische flexibili-
teit - van de gemeentelijke uitgaven geringer is dan die van 
het rijk. Hij is van oordeel, dat daarom de operationalisatie 
van het begrip 'evenredige verdeling' van de bezuinigingen 
moet worden gewijzigd. Dit te meer, omdat het rijk meer moge-
lijkheden heeft dan de gemeenten om aan bezuinigingen te ont-
komen door verhoging van belastingen en verhoging van het fi-
nancieringstekort. De minister van Financiën bracht onlangs 
een notitie uit over de flexibiliteit van provinciale en ge-
meentelijke uitgaven(23). Hij concludeert daarin, dat de rijks-
uitgaven en de gemeentelijke uitgaven niet onder één noemer 
zijn te brengen. Het onderzoek bracht de bewindsman niet tot 
de algemene conclusie, dat de uitgaven bij de gemeenten aan-
wijsbaar meer of minder flexibel zijn dan de rijksuitgaven. In 
de notitie wordt gerefereerd aan het genoemde onderzoek van 
Willering en aan onderzoekingen van de gemeenten 's-Gravenha-
ge, Heemskerk en Heerhugowaard. De RGF(24) stelt naar aanlei-
ding van deze notitie, dat er thans nog onvoldoende materiaal 
beschikbaar is om een goed gefundeerd advies over de flexibi-
liteit van de gemeentelijke uitgaven uit te brengen, en wil de 
resultaten van de lopende onderzoekingen van I00U en NEI af-
wachten, alvorens een afgeronde mening over deze materie te ge-
ven. De RGF stelt overigens de vraag, of een duidelijk inzicht 
in de technische flexibiliteit van de uitgaven niet een beperk-
te praktische betekenis heeft, waarbij de volgende overwegin-
gen gelden: 
- de structuren van de uitgaven van het rijk en die van de ge-
meenten zijn nauwelijks vergelijkbaar; 
- de uitgaven zowel als de inkomsten van de gemeenten worden 
uiteindelijk voor verreweg het grootste gedeelte bepaald door 
wet- en regelgeving en door het dagelijks beleid van het rijk; 
- evenals bij het 'onevenredigheidsvraagstuk' is de politieke 
besluitvorming bij verlaging van de uitgaven doorslaggevend; 
- ook de inkomsten en de flexibiliteit daarvan moeten in de be-
schouwingen worden betrokken. 
Uit het voorgaande blijkt dat de discussie over 'onevenredig-
heid' en 'flexibiliteit' nog doorgaat. Vaststaat dat de tech-
nische flexibiliteit van de gemeentelijke uitgaven gering is 
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en de verlaging van de inkomsten omvangrijk. Ik ben van oor-
deel, dat voorzichtigheid geboden is in verband met de cumula-
tie van de bezuinigingseffecten voor de gemeenten, tegen de 
achtergrond van de in deze subparagraaf beschreven ontwikkelin-
gen. Andere loopt de participatie op lokaal niveau dood en 
dreigt het gevaar van aantasting van wezenlijke onderdelen van 
het takenpakket van de gemeenten. Dit houdt een groot gevaar 
in voor het democratisch functioneren van de lokale overheid 
in ons land. De gemeenten zullen meer dan thans gebeurt, als 
mede-overheden moeten worden beschouwd. Met deze omstandighe-
den zal ook rekening moeten worden gehouden bij het beoordelen 
van de mogelijkheden om de nadelige herverdeel-effecten op te 
vangen die bij de invoering van de FVW '84 voor veel gemeenten 
zullen ontstaan. 
Al hetgeen in het voorgaande is gesteld, leidt tot de conclu-
sie dat de totale inrichting, taakverdeling, organisatie en on-
derlinge verhoudingen binnen het openbaar bestuur ter discus-
sie staan, zulks tegen de achtergrond van belangrijke maat-
schappelijke ontwikkelingen, hetgeen ook eisen stelt aan de 
wijze waarop rijk en gemeenten - gezien hun financiële verhou-
ding - daarop zullen (kunnen) inspelen. De FVW '84, die in ont-
werp bij het parlement is ingediend, zal daartoe mede de in-
strumenten moeten aanreiken. Het belang van dit artikel 12-on-
derzoek nu lijkt mede daarin te liggen, dat conclusies konden 
worden getrokken uit het functioneren van de FVW '60 en daar-
uit aanbevelingen kunnen volgen om te voorkomen dat de in de 
afgelopen decennia geconstateerde tekortkomingen (onder meer 
blijkend uit een veel ruimere toepassing van artikel 12 dan 
destijds voorgenomen) zich opnieuw zullen voordoen. De moge-
lijkheden van de FVW '60 werden, zoals is gebleken, zeer ver-
schillend beoordeeld. De mening van Terlouw in zijn maiden-
speech in de Tweede Kamer(25), dat het lijkt 'alsof met de FVW 
getracht wordt het voedsel voor de olifant en de muis op één 
bascule af te wegen' getuigt mijns inziens van een pessimisme 
over de werking van het verdeelsysteem, dat even groot is als 
het optimisme waarvan Schakel blijk gaf met zijn bewering dat 
de FVW '60 is 'als een instrumentenkast, van waaruit het 
steeds mogelijk is voor de verdeling van de middelen dié in-
strumenten te nemen, die men op een bepaald moment nodig 
heeft'(26). De waarheid over de werking van de FVW '60 ligt 
daar tussenin. 
Het eindoordeel kan positief luiden, doch op een aantal punten 
is het verdeelsyteem niet in staat gebleken de nodige verfij-
ning te verschaffen. Hiervóór werd gesteld, dat juist in de 
komende jaren behoefte zal bestaan aan flexibiliteit van dit 
verdeelsysteem (waarmee een ander soort flexibiliteit wordt be-
doeld dan de ook in het voorgaande besproken technische (begro-
tings)flexibiliteit) en aan inspelen op de in ons land hope-
lijk te handhaven pluriformiteit van de lokale overheid. Daar-
naast zal de overheveling van de specifieke uitkeringen moeten 
worden opgevangen, hetgeen tot nieuwe, nog niet te voorziene 
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verdeelproblemen aanleiding kan geven. Het zijn deze vereisten 
- naast de ervaringen met artikel 12, zoals in het onderzoeks-
resultaat neergelegd - die leiden tot de volgende aanbevelin-
gen. 
7.4 Aanbevelingen 
Alvorens concrete aanbevelingen te doen voor de nieuwe Finan-
ciële Verhoudingswet, wil ik de eisen opsommen díe aan wetge-
ving in het algemeen gesteld moeten worden, zoals samengevat 
in het rapport 'Bestuurseffectrapportage'(27): 
- de doelstellingen en motiveringen dienen geëxpliciteerd te 
zijn; 
- de wetten dienen innerlijk consistent te zijn en een logi-
sche samenhang met de doelstellingen te hebben; 
- duidelijk naar geadresseerde en 
- inhoudelijk realiseerbaar te zijn. 
Willen de bij de FVW '60 voorgestane doelstellingen, zoals sa-
mengevat in hoofdstuk 1 van het onderzoeksverslag en zoals de-
ze blijkens de Memorie van Toelichting voor de FVW '84 nog 
steeds gelden, gerealiseerd kunnen worden - hetgeen (gelet op 
dat wat in de vorige subparagraaf gezegd is) een zekere mate 
van flexibiliteit van het verdeelsysteem noodzakelijk maakt -, 
dan zal een en ander in de wet zelf moeten zijn ingebouwd, met 
daaraan verbonden rechten en garanties voor de gemeenten. 
7.4.1 Verdeelstoorniseen 
Gelet op de praktijk van toepassing van artikel 12, alsmede op 
de in 1981 resterende tekort-gemeenten, wil ik aanbevelen voor 
de verdeelstoorniseen in de nieuwe wet een afzonderlijke rege-
ling te treffen. Hoewel in hoofdstuk 4 het begrip verdeelstoor-
nissen al werd besproken, wordt op deze plaats nog eens her-
haald wat daarover is gesteld in de circulaire waarin voor het 
eerst van verdeelstoorniseen sprake was: 
1
 Verdeelstoornissen vinden hun oorzaak in de onvolmaaktheid 
van de werking van het verdeelmechanisme van de uitkeringen 
aan de gemeenten. Deze (nieuwe) benadering van de toepassing 
van artikel 12 maakt het mogelijk, op globale wijze de ergste 
knelpunten weg te nemen. Het ligt daarbij in het voornemen, de 
aanvullende uitkeringen die louter op grond van verdeelstoor-
nissen worden verleend, een lange tijdsduur te geven. Uitdruk-
kelijk wordt hierbij opgemerkt, dat het niet de bedoeling is, 
om via de toepassing van artikel 12 in algemene zin op verfij-
ningen en dergelijke vooruit te lopen. Het gaat hierbij om een 
beperkte groep gemeenten, namelijk die, welke hun begroting 
ontwricht zien als gevolg van de verdeelstoornis. De op grond 
van een verdeelstoornis verleende aanvullende bijdrage of uit-
kering kan daarom dan ook niet hoger zijn dan nodig is om de 
begroting redelijk sluitend te doen zijn. 
Hierbij wordt er nog op gewezen, dat de wijze van verdeling 
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van de middelen van het Gemeentefonds voor een gemeente ook 
bijzondere voordelen kan hebben. Bij het bepalen van de omvang 
van de verstoring wordt hiermee uiteraard rekening gehouden. 
(Voorbeeld: een gemeente met veel buitenwegen heeft meestal 
een relatief hoge oppervlakte-uitkering.) Het gaat in zulke ge-
vallen uiteindelijk om het saldo van beide elementen. Kleine, 
vrijwel overal voorkomende, verschillen blijven uiteraard bui-
ten beschouwing. Het gaat hierbij steeds om extreme omstandig-
heden. 
Wil een verstoring als verdeelstoornis in bovenvermelde zin 
kunnen worden aangemerkt, dan moet vaststaan, dat: 
- zij een algemeen karakter heeft, of tenminste in een groep 
gemeenten voorkomt; 
- zij op globale wijze kan worden gekwantificeerd; 
- de verstoring zo "hinderlijk" is, dat zij eigenlijk tot ver-
betering van het verdeelsysteem zou moeten leiden; 
- de verstoring het budget van een aantal gemeenten ontwricht. 
Uiteraard zal uit het onderzoek moeten blijken, welke kenmer-
ken of omstandigheden als "erkende" verdeelstoornis in aanmer-
king zullen worden genomen. Voorshands zullen wij twee bijzon-
dere kenmerken als algemene verdeelstoornissen hanteren; dat 
zijn: 
1 de excessieve lengte van wegen buiten de bebouwde kom, in be-
heer en onderhoud bij de gemeenten (voor zover niet gedekt 
door uitkeringen op grond van de Wet Uitkeringen Wegen) en 
2 de omstandigheid, dat een gemeente "ten onrechte buiten een 
verfijning valt" '. 
Tot zover de circulaire van 1976(28). 
Sindsdien zijn als verdeelstoornissen bovendien aangemerkt: de 
onvoldoende werking van de verfijning 'bodemgesteldheid' in en-
kele gevallen, alsmede het belangrijk van het groepsgemiddelde 
afwijken van onderdelen van de algemene uitkering uit het Ge-
meentefonds. Verdeelstoornissen kunnen - zoals gezegd - ook po-
sitief werken, bijvoorbeeld een hoge oppervlakte-uitkering. 
Dat wordt altijd als meevaller beschouwd bij de kwantificering 
van de structureel verstorende factoren/verdeelstoornissen. 
Het idee van het erkennen van verstoringen door onvolkomenhe-
den in het verdeelsysteem - en het daaraan verbinden van finan-
ciële consequenties - is op zichzelf niet zo nieuw. Zo 
schreef Van den Berg(29) al in 1956, dat een analyse van de 
uitgaven van de gemeente over een bepaalde periode (ook hij 
zocht naar een mogelijkheid om het verband tussen uitkeringen 
en werkelijke uitgaven los te laten) licht zou kunnen werpen 
op de invloed van uitgaven welke voor een grote groep gemeen-
ten van toevallige aard zijn, maar voor een bepaalde gemeente 
in de loop van de jaren een systematische uitwerking hebben. 
Deze uitgaven zouden geheel of ten dele voor een subjectieve 
uitkering - als systematisch onderdeel van de financiële si-
tuatie van de gemeente - in aanmerking moeten kunnen worden 
genomen. Goudswaard(30) stelde ten aanzien van de verdeelstoor-
nissen, dat het hier gaat om factoren die een algemeen karak-
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ter hebben en eigenlijk tot verbetering van het verdeelsyateem 
zouden moeten leiden door middel van een verfijningsregeling. 
Hij achtte deze groep van financiële verstoringen in feite 
geen onderdeel van het echte aanvullende bijdragenstelsel, om-
dat het hier gaat om onjuistheden binnen het objectieve ver-
deelsysteem en men 'in feite een bijdrage op grond van verdeel-
stoornissen kan aanvragen als er zelfs geen begrotingstekort 
aanwezig is'. Hij stelde dat men eerst met de structureel ver-
storende factoren in de subjectieve sfeer van de aanvullende 
bijdrage terechtkomt. (Overigens is Goudswaard van mening dat 
ook de derde categorie van verstoringen: de (niet-structureel) 
verstorende factoren, niet in het artikel 12-beleid thuishoort 
vanwege de eigen beleidsinvloed.) 
Dat de verdeelstoornissen aanleiding gaven tot een bijzondere 
benadering, is uit de resultaten van het onderzoek meermalen 
naar voren gekomen. De aanvullende bijdrage kan in geval van 
verdeelstoornissen zelfs boven het begrotingstekort uitgaan 
'als het voorzieningenniveau duidelijk waarneembaar is achter-
gebleven'. Enerzijds is hier dus sprake van een objectivering, 
doordat de verstoring wordt gekenmerkt als een niet aan de ge-
meente te verwijten omstandigheid; anderzijds is hier een sub-
jectieve benadering nodig in verband met de beoordeling van 
het voorzieningenpeil. In feite moet de uitkering voor verdeel-
stoornissen gezien worden als een schakel tussen de volledig 
objectieve verfijningen en de volledig subjectieve aanvullende 
bijdragen. Ik wees in dit verband reeds op de suggestie van de 
Raad voor de GemeentefinanciënOl) om een apart artikel voor 
de verfijningen in de wet op te nemen. Ook in de praktijk is 
de behoefte aan een afzonderlijke benadering van de verdeel-
stoornissen gebleken, zij het dat voorzichtige hantering gebo-
den blijft. Voorkomen moet worden, dat gemeenten die terecht 
niet onder een bepaalde verfijning vallen, op deze manier toch 
extra middelen krijgen. De tot op dit moment geaccepteerde ver-
deelstoornissen zijn zeer beperkt. Zo werd met betrekking tot 
de wegen uitsluitend de lengte (en niet bijvoorbeeld de slech-
te bodem, kunstwerken, geringe breedte en dergelijke) als ver-
deelstoornis aangemerkt. Indien voor verdeelstoornissen een af-
zonderlijke regeling gegolden zou hebben buiten artikel 12 om, 
dan zou men voor extreme probleemgevallen niet zijn toevlucht 
hebben behoeven te nemen tot een zogenaamde 'soepele' toepas-
sing van artikel 12. De noodzaak van een dergelijke toepassing 
van dit artikel maakt duidelijk, dat niet in alle opzichten 
wordt voldaan aan de hiervóór gegeven uitgangspunten waaraan 
wettelijke bepalingen moeten voldoen. 
Om deze redenen en teneinde voor de toekomst enige flexibili-
teit in het verdeelsysteem in te bouwen, wil ik ervoor plei-
ten, in de nieuwe wet tussen de verfijningen en artikel 12 een 
nieuw wetsartikel op te nemen, dat erop neerkomt dat, wanneer 
in een gemeente sprake is van een verdeelstoornis, de gemeente 
op grond daarvan recht heeft op een aanvullende uitkering. 
Deze mogelijkheid kan in de toekomst ook een oplossing bieden 
voor de problemen die zich voordoen bij de overheveling van 
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specifieke uitkeringen, waarvoor het normale stelsel van ver-
deelmaatstaven in bepaalde hardnekkige gevallen ook op langere 
termijn wel eens niet toereikend zou kunnen zijn. De toepas-
sing van artikel 38 van de FVW '84, het integratie-artikel, 
dat voor' die gevallen de herverdeelpijn wel kan verzachten, 
zal niet kunnen verhinderen dat sommige gemeenten van de over-
heveling voor- of nadeel kunnen ondervinden(32). Welters(33) 
beschouwt de vereveningsproblematiek als één van de conver-
sieproblemen welke zich bij de overheveling van specifieke uit-
keringen kunnen voordoen. De kwantificering van alle te decen-
tralisren specifieke uitkeringen per gemeente zal uiteindelijk 
een zodanige spreiding te zien moeten geven, dat de verdeel-
sleutels van het Gemeentefonds erop passen. Deze stelling kan 
ook worden omgekeerd, waartoe grotere flexibiliteit binnen het 
verdeelstelsel van het Gemeentefonds nodig zal zijn. Zowel po-
sitieve verevening (de gemeente moet wel meer taken gaan ver-
richten, maar met minder middelen dan vóör de decentralisa-
tie) alsook negatieve verevening (de gemeente die in het ver-
leden het minste initiatief aan de dag heeft gelegd, wordt be-
loond) zou daarmee beter kunnen worden opgevangen. 
De verdeelstoornissen zouden bij Algemene Maatregel van Be-
stuur moeten worden vastgesteld en de op grond daarvan toe te 
kennen aanvullende uitkeringen zouden onmiddellijk moeten in-
gaan (dus niet voorafgegaan door drie jaar aanvullende bijdra-
ge). Om daarvoor in aanmerking te komen, zou de gemeente moe-
ten aantonen: 
- dat de verdeelstoornis zich voordoet; 
- dat er sprake is van een begrotingstekort (dit in tegenstel-
ling tot de toepassing van verfijningen); en 
- dat aan het minimum-peil van eigen belastingheffing voor ar-
tikel 12 wordt voldaan. 
Het onderzoek van de begroting zou beperkt kunnen blijven (de 
verdeelstoornis kan nimmer te wijten zijn aan eigen beleid); 
reserve-inbreng wordt niet verlangd. De 'verdeelcorrectie-uit-
kering' wordt voor langere termijn toegekend zonder aanvullen-
de voorschriften, behoudens dat deze zal worden verminderd al 
naar gelang in het verdeelsysteem een oplossing voor de ver-
deelstoornis wordt gevonden. Het lijkt niet juist, de uitke-
ring voor onbeperkte termijn toe te kennen. Na bijvoorbeeld 
tien jaren zou de begrotingspositie opnieuw moeten worden be-
keken, waarbij verlenging van de uitkering natuurlijk mogelijk 
moet zijn. Aan de gemeente zou een beroepsrecht moeten worden 
toegekend tegen de beschikking waarbij over deze uitkering 
wordt beslist. 
Uit het voorgaande vloeit voort dat een verdeelcorrectie-uit-
kering ook voor één gemeente kan gelden, mits de desbetref-
fende verdeelstoornis bij Algemene Maatregel van Bestuur als 
zodanig is vastgesteld. Het belangrijkste is, dat op deze wij-
ze gemeenten die als gevolg van gebreken in het verdeelsysteem 
tekorten hebben, niet onderworpen worden aan het artikel 12-
regiem. Vanzelfsprekend is het samengaan van deze uitkering 
met een normale aanvullende bijdrage/aanvullende uitkering mo-
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gelijk. Met betrekking tot erkenning van een verdeelstoornis 
als zodanig dient geen beroepsrecht mogelijk te worden ge-
maakt; wel zal hieromtrent advies van de Raad voor de Gemeente-
£ inaneiën moeten worden gevraagd. 
7.4.2 De procedure met betrekking tot artikel 12 
Te beginnen met de behandeling van de aanvragen om toekenning 
van een aanvullende bijdrage uit het Gemeentefonds voor 1982 
is de procedure, zoals deze sinds 1976 gold, gewijzigd voor 
wat betreft de zogenaamde lange procedure(34). Er zal naar wor-
den gestreefd, het inspectierapport uit te brengen v<3<5r 1 de-
cember van het lopende jaar. Dit rapport wordt toegezonden 
aan de gemeenteraad, GS en de RGF. De gemeenteraad (niet lan-
ger: burgemeester en wethouders!) en GS krijgen 60 dagen de 
tijd om hun mening respectievelijk advies kenbaar te maken. Af-
schriften daarvan gaan naar de RGF. Binnen deze termijn vindt 
ook het gebruikelijk interdepartementale overleg over het rap-
port van de inspecteur plaats. Aangezien de RGF ook daarbij be-
trokken is, kan deze aan het eind van de genoemde termijn over 
alle informatie en geformuleerde beleidsopvattingen beschik-
ken. De RGF krijgt dan op zijn beurt 60 dagen de tijd om tot 
een advies te komen. Indien de gemeenteraad en GS hun stand-
punt binnen 60 dagen kenbaar hebben gemaakt, is dat moment be-
palend voor de aanvang van de adviestermijn van de RGF. 
In de ontwerp-FVW '84 vindt de procedure van behandeling van 
artikel 12-aanvragen nu voor het eerst haar grondslag in de 
wet zelf. Overeenkomstig de aanbeveling van de Werkgroep Com-
plementair Bestuur(35) is in het wetsontwerp de bepaling opge-
nomen (artikel 12, lid 2, onder b), dat bij Algemene Maatregel 
van Bestuur algemene regelen gegeven kunnen worden over de te 
volgen procedure bij artikel 12-aanvragen. Blijkens de Memorie 
van Toelichting op de FVW '84 zal in het Financiële Verhou-
dingsbesluit 1984 een bepaling worden opgenomen, dat het rap-
port van de inspecteur uiterlijk op 1 december van het jaar 
waarvoor de aanvullende bijdrage wordt aangevraagd, moet zijn 
opgesteld, behoudens uitzonderingsgevallen, waarin gemotiveerd 
mededeling van overschrijding van de termijn moet worden ge-
daan aan de gemeenteraad, GS en de RGF. In het ontwerp FVB '84 
is de in de genoemde circulaire opgenomen procedure, die wordt 
gevolgd sinds 1982, nu opgenomen. De beheerders van het Gemeen-
tefonds beslissen binnen 60 dagen na ontvangst van het advies 
van de RGF, maar in ieder geval 180 dagen na ontvangst van het 
inspectierapport (het betreft hier steeds termijnen van orde). 
In de Memorie van Toelichting wordt de verwachting uitgespro-
ken, dat door deze procedure de behandelingstijd van een aan-
vrage om een aanvullende bijdrage bekort kan worden. De RGF 
fungeert als instantie waar - voorafgaande aan de beschik-
king - alle informatie en geformuleerde beleidsopvattingen sa-
menkomen. De gemeenteraad wordt echt betrokken bij de procedu-
re en krijgt ook het rapport van de inspecteur (met betrekking 
tot de daarin vervatte gegevens wordt verwezen naar de in 
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hoofdstuk 4 behandelde beroepsprocedure ten aanzien van Ensche-
de). Het toezenden van een concept-advies van de RGF aan de ge-
meente komt te vervallen. 
Een nieuw element in de procedure betreft de in artikel 12, 
lid 3, van de FVW '84 neergelegde bevoegdheid van de beheer-
ders van het Gemeentefonds om al vóór de toekenning van de 
aanvullende bijdrage bijzondere voorschriften op te leggen 
(voor de algemene voorschriften was dit al mogelijk sinds 
1972). Dit kan - blijkens de Memorie van Toelichting - noodza-
kelijk zijn in gevallen waarin zonder bijzondere maatregelen 
een ernstige verslechtering van de budgettaire positie van de 
gemeente dreigt. Saneringsmaatregelen (bijvoorbeeld verhoging 
van eigen inkomsten) zouden anders pas met één of meer jaren 
vertraging kunnen worden ingevoerd. 
In het vijfde lid van artikel 12 in de ontwerp-FVW '84 zijn nu 
ook sancties opgenomen met betrekking tot het handelen in 
strijd met algemene of bijzondere voorschriften (weigering, 
korting of intrekken aanvullende bijdrage). 
De aan het slot van hoofdstuk 4 geconstateerde, sinds 1976 nog 
resterende problemen met de procedure, in het bijzonder ten 
aanzien van tijdsbeslag en openheid, kunnen op basis van de 
FVW '84 opgelost worden. Resteert nog het ontbreken van objec-
tieve toetsingskaders en in verband daarmee de vraag of de ge-
meente een recht van beroep moet worden toegekend tegen arti-
kel 12-beschikkingen. 
Op grond van artikel 34 van de ontwerp-FVW '84 staat tegen al-
le elementen van de beschikking tot vaststelling van de alge-
mene uitkering beroep op de Kroon open, voor zover de wet niet 
anders bepaalt. Daarnaast kan tegen een aantal nader aan te 
wijzen gegevens van de algemene verdeelmaatstaven en van de 
verfijningen bezwaar worden gemaakt bij de beheerders van het 
Gemeentefonds. Van beroep op de Kroon zijn uitgesloten: 
1 De algemeen geldende bedragen per eenheid en de meetregels 
van de algemene verdeelmaatstaven en van de verfijningen. 
2 De bedragen van de aanvullende steun ex artikel 12, alsmede 
de algemene voorschriften ex artikel 12, tweede lid, sub c, en 
de bijzondere voorschriften ex artikel 12, derde lid, die in 
dat kader kunnen worden opgelegd. De procedure die gevolgd 
wordt bij de vaststelling van de aanvullende steun, wordt niet 
uitgezonderd en is dus wel vatbaar voor beroep. 
3 De gegevens waartegen in eerste instantie bezwaar kan worden 
gemaakt, voor zover geen gebruik is gemaakt van deze voorzie-
ning. Ingeval bezwaar is aangetekend en niet of niet geheel 
aan het bezwaar is tegemoet gekomen, is beroep tegen de beslis-
sing op het bezwaarschrift mogelijk. Indien op het bezwaar po-
sitief is beschikt, zal er geen aanleiding zijn om beroep in 
te stellen. 
De regeling van zowel het bezwaar als het beroep is opgenomen 
in het ontwerp van wet. 
De rechtsbescherming der gemeenten wordt aldus belangrijk ver-
beterd. De huidige bezwaarmogelijkheid wordt vervangen door 
een volledige administratiefrechtelijke voorziening, aangevuld 
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met een bezwaarschriftenprocedure tegen bepaalde nader aan te 
wijzen gegevens. Bovendien is de regeling van het beroep en 
het bezwaar nu opgenomen in het ontwerp van wet en het ontwerp-
besluit . 
Blijkens de voorstellen staat tegen nagenoeg alle elementen 
van de beschikking tot vaststelling van de algemene uitkering 
beroep op de Kroon open. Met de argumentatie in de Memorie van 
Toelichting ten aanzien van twee van de genoemde drie gevallen 
waarin daarop een uitzondering wordt gemaakt, kan worden inge-
s temd. 
Anders ligt dit met betrekking tot de uitzondering ten aanzien 
van artikel 12. Preventieve rechtsbescherming (inspraak, open-
heid, openbaarheid, integrale afweging) maakt uitvoerige regel-
geving minder noodzakelijk, als het gaat om repressieve rechts-
bescherming (uitvoerige beroepsprocedures en dergelijke). In 
het verleden, zeker tot 1976, was van het één noch het ander 
sprake. In de ontwerp-wet is de procedure verder verbeterd. De 
voorgestelde verbeteringen in de procedure maken de behoefte 
aan een beroepsrecht echter nog niet overbodig. Juist daar, 
waar een volledig objectief toetsingskader ontbreekt en dus 
een grote mate van beleidsvrijheid aanwezig is, zou men een be-
roepsrecht moeten toekennen. De argumentatie, dat de bezwaren 
van de gemeente en eventuele nieuwe omstandigheden in het vol-
gende aanvullende-bijdrage-jaar kunnen worden 'meegenomen', is 
steekhoudend, maar gaat niet op voor de algemene uitkering. Bo-
vendien is de tijd dat van een 'soepele' toepassing van arti-
kel 12 sprake was, blijkbaar definitief voorbij. Verwezen 
wordt naar de passages ter zake in de circulaire over de uitke-
ringen uit het Gemeentefonds voor 1983(36). Daarin wordt ge-
steld dat - teneinde te voorkomen dat de door alle gemeenten 
te realiseren noodzakelijke ombuigingen via artikel 12 worden 
ontlopen - nauwkeurig zal worden gelet op de hardheid van de 
structureel verstorende factoren. Er zal een strak beleid wor-
den gevoerd. Het zal niet eenvoudig zijn als nieuwe artikel 12-
gemeente geaccepteerd te worden(37). Een 'extra' belastingdrem-
pel werd bovendien voor het eerst in deze circulaire opgewor-
pen. Op zichzelf lijkt dit een juiste benadering, indien al-
thans de niet aan eigen beleid te wijten verdeelstoornissen 
worden opgevangen via de eerder aanbevolen verdeelcorrectie-
uitkering. Zelfs zou gesteld kunnen worden dat voor een tekort-
positie, louter als gevolg van eigen beleid ontstaan, artikel 
12 in het geheel niet meer zou moeten worden toegepast. Dit 
zou de gemeente dan maar helemaal zelf moeten oplossen. 
Terzijde zij opgemerkt, dat naar de mening van Uhi ook het af-
schaffen van het preventieve toezicht de mogelijkheid van arti-
kel 12-steun (voor eigen beleid) discutabel maakt en het wel-
licht noodzakelijk maakt het maximum, gesteld aan de gemeente-
lijke belastingheffing, los te laten(38) 
In het voorontwerp van wet tot wijziging van de financiële 
bepalingen van de gemeentewet is voor aanvragen om steun op 
grond van de artikel 12-situatie een nieuwe procedure voorgeno-
men, die erop neerkomt dat een dergelijke aanvrage eerst moge-
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lijk is na twee jaar toezicht door Gedeputeerde Staten. In die 
periode zal de gemeente moeten trachten, eerst zelf orde op za-
ken te stellen. Wanneer daarna een verzoek om aanvullende 
steun wordt ingediend, zal zowel in het (aanvullende-bijdra-
ge-)onderzoek als bij de beslissing over het verzoek rekening 
worden gehouden met de oorzaken van het tekort en het effect 
van het toezicht. De RGF is van oordeel(39) dat aan deze voor-
stellen een aantal zwaarwegende bezwaren kleven, die tot grote 
onbillijkheden kunnen leiden, in het bijzonder wanneer het 
gaat om gemeenten met financiële problemen die onafhankelijk 
van het gemeentelijk beleid zijn ontstaan. De RGF stelt voor, 
aan Gedeputeerde Staten de bevoegdheid te verlenen, de bewinds-
lieden te verzoeken de gemeente te ontheffen van de verplich-
ting twee jaar te wachten alvorens een aanvullende bijdrage 
aan te vragen. 
Terugkerend naar de vraag of de gemeente een recht van beroep 
tegen artikel 12-be8chikkingen moet worden toegekend, stel ik 
vast dat voor de gevallen waarin toepassing van artikel 12 ook 
in de toekomst noodzakelijk blijft en onverminderd blijft gel-
den hetgeen ik over de verdeelcorrectie-uitkering heb gesteld, 
de argumenten in de MvT op de FVW '84 betreffende het uitslui-
ten van Kroonberoep niet steekhoudend zijn, waar het gaat om 
de vaststelling (veelal ook voor een langere termijn) van de 
aanvullende uitkering. Ik wil dan ook bepleiten, de gemeente 
daarvoor een beroepsrecht toe te kennen(AO). 
7.4.3 De verdeelmaatetaven 
Aan het eind van hoofdstuk 5 heb ik een overzicht gegeven van 
de omstandigheden welke in het verleden leidden tot structu-
reel verstorende factoren/verdeelstoornissen. Tevens heb ik 
daar (en ook elders in dat hoofdstuk) aangegeven, op welke wij-
ze daarmee in het verleden reeds rekening is gehouden door wij-
zigingen in het verdeelstelsel. Ik concludeerde daarbij, dat 
nog onvoldoende kon worden tegemoet gekomen aan de problemen 
betreffende: kleinschaligheid, locatie slechte bodemgesteld-
heid, waterrijkdom, beschermd stads- en dorpsgezicht, uitge-
breid wegennet, laag inkomensniveau en centrumfunctie. De toet-
sing in hoofdstuk 6 van de hypothesen, de bespreking van de ge-
volgen van de wijzigingen in verdeelmaatstaven en verfijningen 
en van de resterende tekort-gemeenten, bevestigden eerderge-
noemde conclusies. 
Het verdeelsysteem op grond van het ontwerp van de FVW '84(41) 
voorziet in de volgende verdeelmaatstaven en verfijningen: 
Algemene verdeelmaatstaven 
1 Een vast bedrag per gemeente. 
2 Een bedrag per ha land en binnenwater. 
3 Een bedrag per ha buitenwater. 
4 Een bedrag per vierkante meter grondoppervlakte van de be-
bouwing in de bebouwde kommen. 
5 Een voor alle gemeenten gelijk bedrag per inwoner. 
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6 Een bedrag per woning, met toepassing van een schijventa-
rief; opklimmend, afhankelijk van het aantal woningen. 
7 Een bedrag per woning, afhankelijk van de gemiddelde hoogte 
van de bebouwing in de bebouwde kom. 
Verfijningen wegens bodemgesteldheid, sociale structuur, groei-
kernen, Waddeneilanden, rioleringen, historische Icernen (inclu-
sief waterijkdom), wijziging gemeentelijke indeling. Daarmee 
komen te vervallen: de verfijningen voor mijngemeenten, ontwik-
kelings- en probleemgebieden, ongewoon bevolkingsverloop, bui-
tenlandse militairen, wetenschappelijk onderwijs en breed vaar-
water . 
Dit verdeelsysteem, waarin de nadelen van de vroegere schaalin-
deling zijn verdwenen en de nadruk veel meer ligt op de bebou-
wing in plaats van op het inwonertal, impliceert mogelijkheden 
om rekening te houden met de genoemde omstandigheden betreffen-
de kleinschaligheid (vast bedrag), locatie slechte bodem (via 
vaststelling bebouwde kom), waterrijkdom binnen de historische 
stadskern, centrumfunctie (nieuwe maatstaven betreffende de be-
bouwing) en geringe bebouwingsintensiteit. 
Ik ben van oordeel, dat de wijze waarop het systeem thans is 
ingevuld, aan deze problemen grotendeels tegemoet komt. Beden-
kingen heb ik slechts ten aanzien van de verlaging van het be-
drag per ha buitenwater, gelet op het gestelde in hoofdstuk 3 
en 6 met betrekking tot het onderzoek naar een verfijning voor 
recréâtiegemeenten, waartoe in het oude verdeelstelsel geen 
noodzaak bleek te bestaan. Opvallend is, dat onze Zuiderburen 
vóór de verdeling van de uitkeringen over de Vlaamse gemeen-
ten juist een bedrag afzonderen ten behoeve van extra inkom-
sten voor de kustgemeenten. Voorts zal het verdwijnen van de 
verfijning voor wetenschappelijk onderwijs problemen meebren-
gen voor Wageningen, zeker zolang de wooneenheden nog niet in 
het systeem zijn opgenomen. Het vorenstaande brengt mij voorts 
tot de conclusie, dat nog geen (voldoende) oplossing is gevon-
den voor de uit het artikel 12-onderzoek naar voren gekomen 
problemen samenhangende met: 
- het inkomensniveau, 
- waterrijkdom, 
- uitgebreid wegennet, 
- kleinschaligheid, 
- beschermd stads- en dorpsgezicht. 
Wat het inkomensniveau aangaat: deze gegevens komen jaarlijks 
beschikbaar via het CBS en kunnen eventueel worden verwerkt m 
de verfijning voor sociale structuur. 
Behalve dat uit het onderzoek een relatie tussen inkomensni-
veau en het voorkomen van artikel 12-gemeenten naar voren 
kwam, is in het verleden vaker gebleken dat de draagkracht van 
de plaatselijke gemeenschap - zo mogelijk - in de verdeelmaat-
staven zou moeten doorwerken(A2). 
Ook Van den Berg(43) zag de inkomensopbouw van de inwoners van 
de gemeente als een mogelijke verfijning van de norm-uitkering 
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voor de uitgaven voor sociale zorg. Linthorst spreekt zich uit 
voor een draagkrachtmaatstaf op basis van de personele inko-
mensverdeling per gemeente(44). Bijkomend voordeel daarvan 
acht hij dat daardoor tevens compensatie gegeven kan worden 
voor de verschillen in gemeentelijke belastingcapaciteit, voor 
zover deze veroorzaakt worden door verschillen in draagkracht 
van de bevolking, dit dient als belangrijk beschouwd te worden 
in verband met het toenemend aandeel van de onroerend-goed-be-
lasting in de eigen inkomsten van de gemeenten. 
Het Instituut voor het Onderzoek van Overheidsuitgaven consta-
teert dat in de verfijning 'sociale structuur' weliswaar reke-
ning wordt gehouden met de aantallen uitkeringsgerechtigden en 
de daarmee samenhangende kosten, maar daarin zijn nog niet de 
andere elementen verdisconteerd die tezamen het complexe ge-
heel van de op elkaar inwerkende factoren van 'de sociale 
structuur' vormen. Voor een deel zal een en ander tot uitdruk-
king komen in de via schaalbedragen respectievelijk schijven 
in het stelsel aangebrachte progressie. Juist in de grotere ge-
meenten is bijvoorbeeld sprake van een concentratie van cultu-
rele minderheden, van specifieke problemen in oudere stadswij-
ken, enz. Daarnaast is er een aantal specifieke uitkeringen op 
dit gebied, waarmee gericht gelden worden toegedeeld aan ge-
meenten met een zogenoemde 'zwakke' sociale structuur. Mocht 
er echter in de toekomst sprake zijn van een overheveling van 
deze specifieke uitkeringen naar het Gemeentefonds, dan kan 
een herziening van de bestaande verfijning voor sociale struc-
tuur overwogen worden, teneinde de andere elementen die deel 
uitmaken van de sociale structuur van gemeenten, beter tot uit-
drukking te brengen. Daarbij zou ook het omschreven verband 
met het inkomensniveau in de gemeenten kunnen worden betrok-
ken(45). 
Het aanvullend onderzoek van het IOOU betreffende de zogenaam-
de eigen inkomstenvariant en de décentralisâtievariant(46) ver-
schaft een eerste indruk van de wijze waarop het verdeelstel-
sel van de FVW '84 mogelijkheden biedt om deze ontwikkelingen 
op te vangen, evenals die van verdubbeling van de onroerend-
goed-belasting. De gegevens waarop het onderzoek is gebaseerd, 
dateren uit 1978. De verfijning 'sociale structuur' komt daar-
in aan de orde als één van de mogelijkheden tot het opvangen 
van de optredende effecten. 
De uit het artikel 12-onderzoek naar voren gekomen relatie tus-
sen inkomensniveau en tekort-gemeenten - hoezeer ook de beteke-
nis daarvan voor het totale verdeelsysteem kan worden gerela-
tiveerd - duidt in ieder geval op de wenselijkheid van nader 
onderzoek ter zake. Daarbij merk ik op, dat voor het vaststel-
len van verschillen in de heffingscapaciteit ter zake van de 
onroerend-goed-belasting alleen uniforme grondslagen de verge-
lijking mogelijk zullen maken, terwijl voor het benutten van 
de inkomensgegevens ten behoeve van een coefficient voor de 
verfijning 'sociale structuur' de gegevens van het CBS thans 
zeer vertraagd beschikbaar komen. In dit verband wil ik mel-
ding maken van de door de commissie-Christiaanse genoemde om-
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scandigheid dat - bij uitbreiding van het plaatselijk belas-
tinggebied door bijvoorbeeld de verdubbeling van de onroerend-
goed-belasting - de centrale overheid eerder genoodzaakt zal 
zijn compensatie-uitkeringen te doen via het Gemeentefonds om 
onbedoelde belastingdrukverschillen te egaliseren, alsmede ter 
voorkoming van een (overigens door de commissie niet in grote 
omvang verwachte) belastingvlucht(47). 
Tenslotte wil ik erop wijzen dat - zoals blijkt uit het meer-
genoemde rapport van de Raad van Europa(48) - in veel Westeu-
ropese landen in het systeem voor de verdeling van de algemene 
uitkeringen rekening wordt gehouden met geringe draagkracht in 
de gemeenten. Daarbij moet natuurlijk worden erkend, dat de 
noodzaak daartoe in andere landen groter kan zijn dan in Ne-
derland,zolang in ons land het aandeel van de eigen belas-
tingen in de inkomsten zo beperkt is. Ik ben van oordeel, dat 
er bij een zo omvangrijke algemene uitkering als in ons land 
zeker na overheveling van een aantal specifieke uitkeringen 
die samenhangen met de sociale structuur - reden is om nader 
onderzoek in te stellen naar de noodzaak tot het daarbij be-
trekken van het inkomensniveau. Het artikel 12-onderzoek wijst 
in ieder geval, zoals gesteld, in die richting. Ik verwijs 
naar subparagraaf 6.3.3. 
Voor waterrijkdom zou via een hoger bedrag per ha voor de op-
pervlakte binnenwater (tot een bepaald maximum) een oplossing 
kunnen worden gevonden. Uit het artikel 12-onderzoek is de wa-
terrijkdom duidelijk naar voren gekomen als oorzaak van belang-
rijke structureel verstorende factoren. Het lijkt daarom aan-
beveling te verdienen, te onderzoeken of ook daarmee, en niet 
alleen met 'historisch' binnenwater, in het verdeelsysteem re-
kening kan worden gehouden. Dit sluit ook aan bij de conclu-
sies van Linthorst, die het denkbaar acht een samengestelde in-
dex te ontwikkelen op basis van de oppervlakte in een gemeente 
van het land, het water, de bebouwde kom en de historische 
stadskern(49). Al deze elementen (met uitzondering van het 
water) worden in het nieuwe verdeelsysteem in aanmerking geno-
men. Onderzoek naar de mogelijkheid om bijvoorbeeld voor de op-
pervlakte water een - wellicht afhankelijk van die oppervlakte 
te differentiëren - hoger bedrag per ha toe te kennen, lijkt 
daarom aanbeveling te verdienen. Hierbij ware ook het verdwij-
nen van de verfijning voor breed vaarwater te betrekken. Ik 
verwijs naar subparagraaf 6.3.13. -«ra? 
Voor de gemeenten met een uitgebreid wegennet is nog steeds 
geen afdoende oplossing gevonden. Bij een aantal van de in 
1981 resterende artikel 12-gemeenten is dit al lange tijd een 
belangrijke verstoring. Zoals is gebleken uit de bespreking 
van het onderzoek naar een verfijning voor gemeenten met een 
uitgebreid wegennet, geeft de Nota betreffende de sanering van 
het wegenbeheer opnieuw geen oplossing voor de kosten van 
ηiet-planwegen. Tot op dit moment was het niet mogelijk, daar­
voor binnen het verdeelsysteem van het Gemeentefonds een oplos­
sing te vinden, aangezien het beheer van de desbetreffende we­
gen zeer ongelijk over de gemeenten is verdeeld. In sommige 
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provincies berust deze taak voornamelijk bij de waterschappen. 
Blijkens de MvT op de FVW '84(50) is met een en ander reeds in 
zoverre rekening gehouden, dat het bedrag per ha land en bin-
nenwater is gehandhaafd op 12,50 gulden, hoewel naar aanlei-
ding van de onderzoeksuitslag een bedrag van 10 gulden was ge-
noemd. De argumenten daarvoor zijn: de situatie bij de artikel 
12-gemeenten, de voorgenomen sanering van het wegbeheer en het 
vervallen van de maatstaf 'compensatie landbouwgronden'. Ik be-
twijfel - gelet op de bedragen van de desbetreffende verdeel-
stoornis - of dit in de toekomst voldoende zal blijken te zijn 
om aan de behoeften van de betrokken gemeenten tegemoet te ko-
men. Ook na sanering van het wegbeheer zullen de lasten wegens 
uitgebreid wegennet ongelijk gespreid zijn over de gemeenten, 
zij het wellicht in mindere mate dan thans het geval is. Het 
is nog maar de vraag of in de toekomst de vrijstelling van cul-
tuurgronden voor de onroerend-goed-belasting zal vervallen. In-
dien het wegenbeheer zal zijn gesaneerd, ware na te gaan of 
hetzij via een gedifferentieerde hogere oppervlakte-uitkering, 
hetzij via een verfijning, aan de dan nog resterende extra be-
hoeften van gemeenten met een uitgebreid wegennet tegemoet zal 
kunnen worden gekomen, zolang de Wet Uitkeringen Wegen daar-
voor niet de nodige middelen verschaft. Voorshands zou met een 
verdeelcorrectie-uitkering moeten worden volstaan. 
Kleinschaligheid als zodanig zou niet langer tot financiële 
problemen aanleiding mogen geven. Indien om bestuurlijke of an-
dere redenen besloten wordt een kleine gemeente in de toekomst 
te laten voortbestaan, moet daarmee in het verdeelsysteem reke-
ning worden gehouden. In dit verband zal ook aandacht verdie-
nen de mate waarin de samenwerking tussen gemeenten - die in 
de toekomst in het kader van de Wet Gemeenschappelijke Rege-
lingen dient te worden bevorderd - zal betekenen (in het bij-
zonder voor kleine gemeenten), dat moet worden bijgedragen in 
de kosten van voorzieningen waarvoor men tot nu toe geen uitga-
ven behoefde te doen. Verhoging van het vaste bedrag biedt in 
ieder geval mogelijkheden om met de eventuele extra behoeften 
aan middelen van de kleinste gemeenten rekening te houden. 
Met betrekking tot de gemeenten met beschermd stads- of dorps-
gezicht , verwijs ik naar het gestelde in subparagraf 6.3.12. 
7.4.4 Doeluitkeringen 
Bij de toepassing van artikel 12 is steeds het standpunt inge-
nomen, dat dit artikel niet bedoeld is voor de dekking van te-
korten op doeluitkeringen(51). Uit de bespreking van dit stand-
punt in hoofdstuk 5 bleek dat dit in de praktijk niettemin ge-
beurt, in het bijzonder bij verdeelstoornissen zoals 'uitge-
breid wegennet'. Het is mede daarom noodzakelijk, de vaststel-
ling van verdeelstoornissen met waarborgen te omgeven. Vandaar 
het voorstel tot vaststelling bij Algemene Maatregel van Be-
stuur. Daar waar de verdeelstoornis het gevolg is van een 
structureel te lage (of het ontbreken van) doeluitkering, zal 
daarin ten laste van het betreffende vakdepartement moeten 
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worden voorzien. Bij de periodieke overzichten van specifieke 
uitkeringen op grond van de nieuwe bepalingen in de 
gemeentewet zou ook het overzicht van verdeelstoornissen welke 
niet het gevolg zijn van onvolkomenheden in het verdeelsysteem 
als zodanig, maar van te lage (of van het ontbreken van) 
specifieke uitkeringen, steeds moeten worden bijgevoegd, 
teneinde de noodzaak van de daarvoor toe te kennen 
verdeelcorrectie-uitkeringen zo spoedig mogelijk weg te nemen. 
Voor de algemene problematiek met betrekking tot het 
tekortschieten van specifieke uitkeringen wordt verwezen naar 
de conclusies in de hoofdstukken 2, 5 en 6. Daaruit vloeit 
voort de meer algemene aanbeveling tot sanering en 
overheveling naar het Gemeentefonds, gepaard gaande met 
terugdringing van de regelgeving. Daarbij moet de omvang van 
de over te hevelen middelen voldoende zijn om de gemeenten in 
staat te stellen de desbetreffende taken te blijven vervullen. 
Van een bijzondere problematiek voor de (tekort-)gemeenten is 
in het onderzoek gebleken ten aanzien van de navolgende speci-
fieke uitkeringen. 
De onderwij suitkeringen blijven een onderwerp van aanhoudende 
zorg. Daarvoor zal spoedig een oplossing moeten komen. De nieu-
we Wet op het Basisonderwijs zal op zichzelf de situatie voor 
de gemeenten ter zake niet kunnen verbeteren. Daartoe zullen 
de uitkeringen moeten worden opgetrokken. De problemen zullen 
nog worden vergroot door de in de toekomst te verwachten leeg-
stand van lokalen, in het bijzonder gymnastieklokalen. Naast 
de noodzaak tot verbetering van de onderwijsuitkeringen in het 
algemeen, komt uit het onderzoek de noodzaak naar voren om op 
korte termijn in de onderwijeuitkeringen afzonderlijk rekening 
te houden met kleine scholen en met de effecten van slechte bo-
demgesteldheid. Verwezen wordt naar de bespreking van de des-
betreffende structureel verstorende factoren in hoofdstuk 5. 
De uitkeringen voor sociale zorg geven eveneens problemen. Het 
bedrag van het gemeentelijk aandeel van de kosten voor sociale 
zorg stijgt de laatste jaren dermate snel, dat - in het bijzon-
der in gemeenten met grote werkloosheid - de begroting daar-
door ontwricht dreigt te geraken. Van de ook door het parle-
ment meermalen gevraagde structurele tegemoetkoming in deze, 
onafhankelijk van het gemeentelijk beleid stijgende lasten, is 
tot op heden nog niet veel terechtgekomen. Verwezen wordt op-
nieuw naar de uiteenzettingen bij de desbetreffende structu-
reel verstorende factor in hoofdstuk 5. 
De zorg voor de wegen zal - indien de thans bestaande voorne-
mens van de regering niet gewijzigd worden - na sanering van 
het wegbeheer een nog zwaardere last voor de gemeenten vormen 
dan thans al het geval is. Hierin ware te voorzien door aan 
het Gemeentefonds extra middelen toe te voegen, wanneer de 
nieuwe WUW van kracht wordt. Zolang deze middelen niet voor-
handen zijn, ware de sanering van het wegbeheer uit te stel-
len. 
Tenslotte wil ik wijzen op de problemen die samenhangen met de 
stadsvernieuwing. Indien daarvoor niet voldoende middelen be-
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schikbaar komen, zal de daarmee samenhangende problematiek 
niet tot een oplossing kunnen worden gebracht, met alle gevol-
gen van dien. In dit verband verwijs ik naar het advies van de 
RGF over de nadere Memorie van Antwoord op de Wet Stads- en 
Dorpsvernieuwing en het Meerjarenplan Stadsvernieuwing. Daarin 
worden vraagtekens geplaatst bij de mate waarin de budgettaire 
inspanningen tegemoet komen aan de gemeentelijke behoeften, en 
bij de verdeelcriteria. 
Tot zover de zorgen over de belangrijkste specifieke uitkerin-
gen. 
Ik wil niet nalaten, op te merken dat met betrekking tot de 
hiervoor omschreven bijzondere problemen ook de commissie-
Oud in haar adviezen reeds de noodzaak tot verbetering aangaf. 
In dat opzicht is er dus niet veel veranderd. 
7.4.5 Overgangsregeling 
Alvorens tot invoering van de FVW '84 over te gaan, ware te 
zorgen voor een sanering van de huidige artikel 12-gemeenten 
en ware het nieuwe verdeelsysteem door te lichten op de kans 
op het optreden van effecten zoals die zich bij de vorige wet 
voordeden. In subparagraaf 6.3.16 werd geconcludeerd dat ui-
termate voorzichtig moet worden omgesprongen met het invoeren 
van nieuwe verdeelmaatstaven, 
- indien niet de reeds bij de invoering van de nieuwe wette-
lijke regeling bestaande problemen vooraf (of via de nieuwe 
maatstaven) worden opgelost; 
- indien niet vaststaat dat door de nieuwe maatstaven een aan-
tal andere gemeenten niet alsnog in de problemen zal komen (ik 
verwijs naar de bespreking van de structureel verstorende fac-
tor 'oude tekorten' in hoofdstuk 5); 
- indien niet een totaalpakket van nieuwe maatregelen inte-
graal en in één keer kan worden ingevoerd; 
- indien geen herverdelingsgelden voor knelpunten beschikbaar 
zijn. 
Wanneer de hiervoor gedane aanbevelingen zouden worden opge-
volgd, kan dit ten aanzien van de in 1981 nog bestaande arti-
kel 12-gemeenten leiden tot gehele of gedeeltelijke oplossin-
gen voor de tekort-positie: 
1 Via een verdeeІсоггесtie-uitkering (indien dat niet mogelijk 
is via het verdeelstelsel): 
- wanneer een gemeente ten onrechte niet onder verfijning(en) 
valt; dít betreft de gemeenten Delfzijl (slechte bodem). Graft-
de Rijp en Nieuweschans (historische stadskern), Noorder-Kog-
genland en Rozenburg (gemeentelijke herindeling), Lemsterland 
en Marken (diversen); 
- voor een uitgebreid wegennet (hoewel deels gecompenseerd 
door een hogere oppervlakte-uitkering, bijvoorbeeld voor Een-
rum, Beerta en Nieuwolda); dit betreft de gemeenten Baflo, 
Beerta, Bellingwedde, Eenrum, Ezinge, Oost- en Westdongera-
deel, Nieuwolda, Kamerik, Kockengen, Zegveld en Baexem; 
- voor relatief hoge kosten van sociale zorg (langs welke weg 
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dan ook): de gemeenten Beerte, Baflo, Oostdongeradeel, West-
dongeradeel en Nieuwolda. 
2 Via correctie van verdeeImaatstaven: 
- wegens waterrijkdom: de gemeenten Oude Pekela, Lemsterland, 
Stavoren, Broek in Waterland en Oostzaan; 
- wegens kleinschaligheid:de gemeenten Nigtevecht en Stavoren. 
Reeds werd geconcludeerd dat daarnaast - anders dan bij de 
FVW '60 - vóór de invoering van de nieuwe wet niet alleen de 
bestaande probleemgevallen moeten worden gesaneerd, maar dat 
ook vooraf duidelijk moet zijn op welke wijze nieuwe probleem-
gevallen kunnen worden voorkomen, dan wel opgelost. De eerder 
gegeven aanbevelingen kunnen daarbij wellicht van dienst zijn. 
7.4.6 Centraal Instituut voor de Overheidsfinanciën 
Verschillende malen is in het onderzoek de wenselijkheid naar 
voren gekomen om op centraal niveau bij voortduring onderzoek 
te verrichten naar veranderingen, die zich voordoen met betrek-
king tot de overheidstaken en de verdeling daarvan tussen de 
verschillende overheden. Dit kwam onder meer tot uiting bij de 
bepaling van het aandeel van de gemeenten in de overheidsmidde-
len (subparagraaf 2.3.2.2) en van de noodzaak tot voortdurend 
onderzoek met betrekking tot de verdeelmaatstaven van het Ge-
meentefonds (hoofdstuk 2), bij de vraag of bepaalde omstandig-
heden noodzaken tot een nieuwe verfijning (hoofdstuk 3), en 
bij de vergelijkbaarheid van het voorzieningenpeil in artikel 
12-gemeenten en het zoeken naar objectieve normen daarvoor 
(hoofdstuk 4). Voorts wees ik (zie subparagraaf 7.3.1) op de 
decentralisatie van overheidstaken en de overheveling van spe-
cifieke uitkeringen. Ik beveel aan, te komen tot een 'centraal 
punt', waarbij de verschillende overheden betrokken zijn ten 
behoeve van het verzamelen van informatie, het verrichten van 
onderzoek en het geven van advies. Vanuit een dergelijk cen-
traal punt zouden de volgende doeleinden bereikt kunnen wor-
den: 
1 Het regelmatig instellen van onderzoek naar veranderingen in 
de financiële positie van de verschillende overheden, zulks 
mede ten behoeve van de vaststelling van de norm die voor het 
aandeel van de gemeenten in de centrale middelen moet worden 
aangehouden. Zowel voor accressen als voor vermindering van 
het gemeentelijk aandeel zou dergelijk onderzoek dienstbaar 
kunnen zijn. Op die wijze zou ook kunnen worden gediscussieerd 
over de evenredigheid van het aandeel van de verschillende 
overheden in relatie tot veranderingen in hun takenpakket, een 
discussie die tot nu toe steeds niet mogelijk bleek. Overigens 
ware onder evenredigheid niet te verstaan 'gelijk aandeel' of 
'even groot aandeel' of zelfs 'gelijk percentage', maar dient 
veeleer te worden aangesloten bij de mening van Le Blanc(52), 
die stelt dat verdeling (van bezuinigingen) niet moet geschie-
den op basis van evenredigheid, maar op basis van een onder 
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zoek naar hec marginale nut (gelijke offers op basis van be-
hoeften. 
2 Het instellen van onderzoek naar een objectivering van het 
voorzieningenpeil, in het bijzonder ten aanzien van de basis-
voorzieningen. De mogelijkheden hiertoe worden groter naarmate 
de uniformiteit van het takenpakket van de gemeenten toeneemt 
(mede onder invloed van de nieuwe Wet Gemeenschappelijke Rege-
lingen). Hierdoor zal ook de toepassing van artikel 12 voor de 
onderscheidene tekort-gemeenten op objectievere wijze gebeu-
ren. Uit hoofdstuk 4 bleek dat daarvoor weliswaar langzamer-
hand redelijk objectieve criteria werden gevonden, maar dat 
juist de vaststelling van het voorzieningenpeil steeds opnieuw 
om een subjectieve beoordeling vraagt, waartoe steeds naar 
nieuwe vergelijkingsmaatstaven moest worden gezocht. Tevens 
kan hierdoor een dam worden opgeworpen tegen de centralisti-
sche tendensen met betrekking tot de vaststelling van basis-
voorzieningen. 
3 Het doen van onderzoek naar de wenselijkheid van het aanbren-
gen van wijzigingen in het verdeelsysteem van de financiële 
verhouding tussen rijk en provincies respectievelijk gemeen-
ten. Dit geldt niet alleen voor de algemene uitkering, maar 
voor alle inkomstenbronnen van de gemeenten. In de Memorie van 
Toelichting op het wetsontwerp nr. 10585 stelde de regering 
nog dat: 'Hoe meer uitgaven door specifieke uitkeringen kunnen 
worden gedekt, hoe groter de kans dat de overblijvende uitga-
ven per inwoner per gemeentegroep, bij min of meer gelijk ge-
meentelijk beleid, dezelfde zullen zijn'ÍSS). Daarom werden 
toen ook opnieuw schaalbedragen per groep voorgesteld. Het 
lijkt mij evenwel noodzakelijk en beter, steeds eerst te on-
derzoeken hoe via de algemene uitkering de niet-specifieke uit-
gaven gedekt kunnen worden. 
Aangesloten wordt hiermee bij de door Van de Lustgraaf en Huig-
sloot gedane aanbevelingen(54), in casu hun voorstel om naar 
een zelfstandig orgaan naar CBS-model te streven, waar ook la-
gere overheden in kunnen participeren ten behoeve van de orga-
nisatie van een informatiebeleid (met een meerjarenperspectief 
ten aanzien van de inkomsten). Op grond daarvan zou tevens de 
door hen voorgestane periodieke normatieve herijking kunnen 
plaatsvinden ten aanzien van taakuitoefening, voorzieningen en 
activiteiten, zulks ten behoeve van de maatstaven voor de al-
gemene uitkering. Aldus zou de invloed van de bestaande algeme-
ne uitkering, alsmede van de gevallen van verandering in ande-
re inkomstenbronnen (met name de specifieke uitkeringen), 
zichtbaar moeten worden. In de visie van Van de Lustgraaf en 
Huigsloot zou de periodieke herijking moeten kunnen leiden tot 
een wijziging in het verdeelsysteem voor een bepaalde periode, 
waaraan centrale en lagere overheden voor meer jaren gebonden 
zouden zijn, hetwelk de gemeenten en provincies meer financië-
le zekerheid en dus de mogelijkheden van meerjarenplanning zou 
bieden. De periode tussen twee ijkpunten zou dan kunnen worden 
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gebruikt om correcties in de normeringsbasis voor te bereiden. 
Voor plotselinge grote financiële problemen tussentijds den-
ken deze auteurs aan het invoeren van een zogenaamde Overbrug-
gingsbijdrage1 (55) . Deze is naar mijn mening te kenschetsen 
als een soort collectieve verdeelcorrectie-uitkering, zoals 
door mij in het voorgaande aanbevolen. 
4 Het verschaffen van informatie, nodig om bestuurseffectrap-
portages mogelijk te maken. 
5 Het bieden van mogelijkheden om de financiële gevolgen van 
de overheveling van specifieke uitkeringen van de begrotingen 
van de departementen naar het Gemeentefonds zichtbaar te ma-
ken. Op grond van de nieuwe wettelijke voorschriften zal het 
immers nodig zijn, aan de verschillende overheden en aan het 
parlement vooraf inzicht in deze materie te verschaffen. 
6 Het bieden van een mogelijkheid tot overleg zoals voorge-
steld door de Raad voor Binnenlands Bestuur in zijn advies 
over het wetsontwerp nr. 17737 tot herziening van de gemeen-
tewet en de Provinciewet met betrekking tot de overheveling 
van specifieke uitkeringen (betreft de nieuwe artikelen 122 en 
237b, lid 7, van de gemeentewet)(56). 
7 Het onderkennen van verdeelstoornissen, teneinde deze bij Al-
gemene Maatregel van Bestuur te doen vaststellen. 
8 Het opsporen van regionale verschillen in inkomsten of uitga-
ven. 
9 In het algemeen het objectiever beoordelen van de begrotings-
positie en financiële behoeften van de lagere overheden en 
het verschaffen van informatie aan die overheden (bijvoorbeeld 
via kengetallen) over de wijze waarop in de verschillende pro-
vincies en gemeenten de middelen worden gebruikt voor de uitoe-
fening van de diverse taken(57). 
Behalve met de onderscheidene overheden zou ook verbinding ge-
legd moeten worden met verschillende adviesorganen, zoals de 
Raad voor de Gemeentefinanciën en de Raad voor Binnenlands Be-
stuur. Dit zou passen in de uitgangspunten voor de externe ad-
visering, zoals deze zijn neergelegd in het eerste interim-rap-
port van de desbetreffende projectgroep, die werkzaam is in 
het kader van het project Reorganisatie Rijksdienst(58). Deze 
projectgroep denkt medio 1984 haar eindrapport uit te brengen. 
De door mij hiervoor gedane aanbevelingen zouden wellicht 
daarbij kunnen worden betrokken. 
Het Instituut voor het Onderzoek van Overheidsuitgaven zou wel-
licht in dit "centrale punt" kunnen worden opgenomen, dan wel 
als permanent onderzoeksinstituut daaraan kunnen worden geli-
eerd. De informatieverzameling met betrekking tot de gemeente-
lijke uitgaven en behoeften zal in de toekomst gemakkelijker 
worden na de invoering van het nieuwe begrotingsmodel. Einde-
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lijk zal dan voldaan worden aan wat Bonnema reeds in 1973 als 
wenselijk oordeelde, toen hij vaststelde dat 'tot op heden 
weinig aandacht is besteed aan de besturing van de overheids-
produktie met behulp van daartoe geëigende comptabele tech-
nieken' (59) . 
De primaire doelstelling van de nieuwe comptabiliteitsvoor-
schriften immers is, van de begroting (ingaande 1985) meer een 
beleidsinstrument te maken en minder een beheersinstrument; 
daarnaast zal het mogelijk worden macro-informatie te verzame-
len en vergelijkingen te makentussen de gemeenten onderling. 
Dit zal ook via het in het voorgaande aanbevolen "centrale 
punt" kunnen gebeuren, waardoor het voor de gemeente(raad) mo-
gelijk wordt ten aanzien van de 80 subfuncties van gemeentelij-
ke zorg het niveau van inkomsten en uitgaven te vergelijken 
met dat van andere gemeenten. Tenslotte zal het mogelijk zijn 
het parlement bij voortduring beter inzicht te verschaffen in 
de financiële gevolgen van wettelijke maatregelen voor de ver-
schillende overheden, bijvoorbeeld bij decentralisatie van 
overheidstaken en sanering van specifieke uitkeringen. Op dit 
moment komt bijvoorbeeld de Raad voor de Gemeentefinaneiën te 
dien aanzien pas in beeld, wanneer een definitief wetsontwerp 
van enig departement aan het einde van de procedure wordt toe-
gezonden met de vraag om advies. Daarom zouden ook verbindin-
gen naar de verschillende departementen vanuit het centrale 
punt nodig zijn, alsmede naar bijvoorbeeld de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten en het Interprovinciaal Overleg. Tenein-
de de onafhankelijkheid te waarborgen, zou, zoals boven ge-
schetst, een CBS-model voor een 'Centraal Instituut voor de 
Overheidsfinanciën', zoals dat genoemd zou kunnen worden, de 
voorkeur verdienen. 
Een dergelijk instituut zou de mogelijkheid meebrengen van een 
dwarsverbinding tussen verschillende van de beleidsinstrumen-
ten, zoals omschreven door Ringeling(60). Ik denk hier aan de 
instrumenten financiering, effectrapportage, meerjarenplanning 
en overleg. Door in dit centraal overlegpunt ook het ontwerp 
van belangrijke circulaires van de departementen aan de gemeen-
tebesturen onder te brengen, zou in feite een nieuw instrument 
kunnen ontstaan, hetgeen ook de door velen thans voorgestane 
deregulering en het doen verdwijnen van 'gouden koorden' kan 
bevorderen. 
Tenslotte merk ik op dat het aantal Westeuropese landen waar 
een dergelijk instituut reeds bestaat, groeiende is(61). 
7.4.7 De vier grote steden 
In hoofdstuk 6 werd vastgesteld dat uit de ervaringen met ar-
tikel 12 niet de noodzaak is gebleken tot een afzonderlijk fi-
nancieel statuut voor de grote steden. Dit neemt echter niet 
weg, dat de in de praktijk bestaande behoefte aan een flexibel 
verdeelsysteem waarmee kan worden aangesloten bij de plurifor-
miteit van de leefgemeenschappen, die ons land kenmerkt, zich 
in het bijzonder voordoet met betrekking tot de problemen van 
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de grote steden. 
De elders in deze paragraaf gedane aanbevelingen beoogden mede 
tot zo'n systeem te leiden. Dit wordt nog belangrijker, als de 
overheveling van specifieke uitkeringen voortgang vindt. Ik 
sluit mij aan bij de mening van Th. Toonen(62), dat het door 
de werkgroep-Brinkman - in een op verzoek van de voormalige 
staatssecretaris Stuiveling uitgebracht rapport(63) - gegeven 
advies om de wettelijke mogelijkheid te creëren voor een ge-
faseerde invoering van de op differentiatie gerichte regelge-
ving, niet aansluit bij de realiteit. Het gaat namelijk om re-
laties tussen rijk en gemeenten, die voor de grote steden niet 
anders (behoren te) liggen. Een criterium voor de afzonderlij-
ke behandeling van de grootste steden ligt niet zozeer in de 
cumulatie, complexiteit en samenhang van de problemen aldaar 
als onderscheidend kenmerk, als wel in de grotere urgentie 
daarvan(64). Daartoe behoeft de ditferentlatie-gedachte niet 
van stal gehaald te worden - nog afgezien van de staatsrech-
telijke bezwaren tegen de door de werkgroep voorgestelde con-
structie. Ook de VNG heeft zich daarvan gedistantieerd. 
Men zou veeleer moeten denken aan het ontwikkelen van speci-
fiek op deze - en wellicht ook andere - gemeenten toegesneden 
beleidsovereenkomsten, convenanten ot andere bestuursovereen-
komsten en aan vormen van interdepartementale project-orgam-
satie, gericht op de problematiek van grote steden. De daarmee 
opgedane ervaringen kunnen dan leiden tot een beter daarop toe-
gesneden oplossing, zonder dat daarvoor bepaalde (groepen van) 
gemeenten - staatsrechtelijk gezien - in een andere positie 
zouden moeten worden gebracht. Dit kan zeer wel leiden tot 
experimenten (zoals reeds gebeurt bij de stadsvernieuwing en 
welzijnsbeleid) met in eerste instantie uitsluitend de grote 
steden. De ervaringen daarmee kunnen voor alle gemeenten van 
belang zijn, al dan niet in de vorm van een zo spoedig moge-
lijke aanpassing van het verdeelstelsel van het Gemeentefonds. 
Hoewel aan afzonderlijke beleidsovereenkomsten volgens Aqui-
na(65) veel haken en ogen zitten, bieden de onderzoeksresulta-
ten naar zijn mening tot nu toe toch uitzicht op reële moge-
lijkheden daartoe. Daarbij ware echter te letten op de navol-
gende randvoorwaarden 
- de invloed van de vertegenwoordigende lichamen (parlement en 
gemeenteraad) moet gewaarborgd blijven; 
- het bestuur moet er niet ondoorzichtiger op worden; 
- de belangen van derden moeten gewaarborgd worden; 
- overeenkomsten als deze dienen niet zozeer te worden gezien 
als een middel om de centrale overheid meer macht te verschär-
fen, maar juist voor het omgekeerde(66). 
Aan atzonderlijke regelingen zal meer behoefte ontstaan, naar-
mate de decentralisatie van taken welke slechts door enkele ge-
meenten behartigd kunnen worden, voortgang vindt. Aldus ook 
Linthorst, die overigens eveneens een apart financieel statuut 
voor de grote steden met noodzakelijk acht(67). Ook bij decen-
tralisatie en overheveling van specifieke uitkeringen behoeft 
een afzonderlijk statuut voor de grote steden niet de enige op-
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lossing Ce zijn. In dit verband zij verwezen naar de suggestie 
van Welters(68), dat men in plaats van stukje bij beetje te de-
centraliseren naar alle lagere overheden, een redelijk belang-
rijke beleidsinhoud zou kunnen decentraliseren naar gemeenten, 
streek na streek, respectievelijk groep na groep. Daardoor 
zou 'maatwerk' geleverd kunnen worden, en de daarmee opgedane 
ervaringen zouden vervolgens voor de overige gemeenten in aan-
merking kunnen worden genomen. 
7.5 Tenslotte 
Mede op grond van de uit dit onderzoek voortgekomen aanbeve-
lingen is het wellicht mogelijk, in de toekomst het nieuwe ver-
deelsysteem zodanig te doen functioneren, dat artikel 12 nog 
uitsluitend wordt toegepast in die gevallen waarvoor het werke-
lijk is bedoeld. Wellicht is zelfs te overwegen, in de toe-
komst geen enkele aanvullende bijdrage meer toe te kennen wan-
neer er sprake is van tekorten uitsluitend als gevolg van ei-
gen beleid. In het bijzonder door verbeteringen van het ver-
deelsysteem en de wijze van benaderen van verdeelstoornissen, 
zoals door mij voorgesteld, zal voorkomen kunnen en moeten wor-
den dat artikel 12 opnieuw voor zoveel gemeenten wordt toege-
past. 
Ik hoop dat door dit onderzoek een einde is gekomen aan het 
imago dat artikel 12-gemeenten altijd hadden, als zou in alle 
gevallen sprake zijn van gemeenten die blijkbaar hun eigen 
zaak niet goed hebben kunnen regelen. Een illustratie van het 
feit, dat deze misvatting wijdverbreid is, vormt een uitlating 
in 1981 van de thesaurier-generaal Wellink, waarbij hij uit de 
daling van het aantal artikel 12-gemeenten vanaf het midden 
van de jaren zeventig meende te moeten opmaken dat veel gemeen-
ten blijkbaar orde op zaken hadden gesteld(69). 
Zelfs de regering gaat blijkbaar ook nu nog uit van eenzelfde 
benadering, hetgeen blijkt uit de Memorie van Toelichting op 
het voorontwerp tot wijziging van de financiële bepalingen 
van de gemeentewet. Daarin wordt ervan uitgegaan, dat verzoe-
ken om een aanvullende bijdrage tegenwoordig in toenemende ma-
te voortkomen uit tekorten die uitsluitend veroorzaakt zijn 
door eigen beleid, zodat een gemeente pas een beroep op arti-
kel 12 zou mogen doen na twee jaar preventief toezicht(70). 
Zoals in het voorgaande is uiteengezet, heeft de RGF hiertegen 
stelling genomen, onder meer op grond van het feit dat niet in 
zijn algemeenheid kan worden gesteld, dat de reden voor de ar-
tikel 12-aanvrage meer gelegen is in eigen beleid dan in het 
niet geheel sluitende systeem van middelentoedeling(71): 'De-
ze stelling wordt niet gedragen door cijfermâtiege en andere 
gegevens daaromtrent.' 
Ik wil niets afdoen aan de noodzaak van het artikel 12-regiem 
voor gemeenten die in het verleden door eigen beleid genood-
zaakt waren meer middelen uit het Gemeentefonds te vragen dan 
hun via objectieve maatstaven toekwamen en aldus het boete-
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kleed aan te trekken. Ik hoop echter met dit artikel 12-onder-
zoek recht gedaan te hebben aan de vele gemeenten die buiten 
hun schuld onder dit artikel en het daaraan verbonden regiem 
kwamen te vallen. De aanvullende bijdrage of uitkering voor 
deze gemeenten was het voldoen van een ereschuld. 
Ik hoop, dat de resultaten van dit onderzoek en de daaruit 
voortgekomen aanbevelingen in dit hoofdstuk, zullen leiden tot 
wijzigingen in de betreffende wetgeving, in het belang van het 
goed functioneren van de lokale democratie. Het voorontwerp 
van Wet tot wijziging van de financi'e'le bepalingen van de ge-
meentewet en de Provinciewet, hetwelk thans bij het parlement 
in behandeling is en ook zal leiden tot wijzigingen in de 
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Aartv unk « c l up (1970) 0.33 0 44 0^3 0 34 025 0 19 0 27 0 34 158 152 137 0 20 
Vast bedrag 0 17 0 15 0 12 0 12 153 149 144 139 131 127 144 136 
Ver f IJ f ngen 
ProblewngebiHJen (1961 t/m 
1975) 0 71 0 70 0 69 0 67 0 62 -
Mijngebieden (19611 0.09 0,08 0 07 006 004 0 04 0 03 002 0 02 0 01 001 
Waddene lenden (1961) 0 07 0 07 0 07 0 07 0 06 0 06 0 06 0 06 0 05 0 05 0 05 0 05 
Ontwikkelingsgebieden 
(1961 t/m 1975) 0,01 0 01 001 0 01 001 - - _ _ _ _ 
О В V-daling (1963) 104 110 132 2,95 3 10 3 15 3 54 3 75 3 90 3 75 357 3 56 
Wetenschappelijk onderwijs 
(19641 0 54 0 52 0,50 0 49 0 45 0 44 0 43 0 42 0 40 0 39 0 38 0 38 
KIe nere sid gen (1965 t/m 
197BI 0 69 0 68 0 6S 0 61 0 46 0 34 0,22 0 11 
Bu tenlandse milita ren (1966) 0 02 0 02 0 02 0 02 0 02 0 02 0 02 0 02 0 02 0 03 0 02 0 02 
О В V snelle groe (1967) 053 0 53 0 4 0 59 0.62 0 53 039 021 013 008 0 07 0 04 
Bodemgesteldhe d (19681 145 144 139 134 137 133 1.28 124 119 116 115 117 
Bevolkingsagglomerat es 
(1964 t/m 1971) 0 02 _ _ _ - _ _ _ _ 
Historische stadskernen (19731 0 94 2 01 190 192 193 2 1β 2 16 2 10 2 04 2 00 
Vaarwater (19731 - - 0 33 0 62 0 58 0 56 0 54 0 53 0 51 0 49 0 48 0 49 
Groeikernen (1975) - - - - 0 45 0 60 0 82 0 76 064 0 64 064 056 
Socale structuur 119751 _ _ _ _ 0 72 0 Θ8 0 99 086 104 095 109 131 
Wijz ging gemeentelijke nde 
Ing (1982) _ _ _ _ _ _ _ _ _ - 0 0 2 
Alrondmg/onvoorz en 0 C5 
Bas s Algemene U tkermg 10000 10000 10000 10000 10000 10000 10000 10000 10000 10000 10000 10000 
Algemene U tkenng na toep» 
img uitkeringspercentage 99 07 97 15 9632 9711 97 39 95 5B 95 42 95 72 96.82 9642 9611 94 72 
Aanv uitk nel u p (1970) 137 122 0,86 0 68 0 44 0 89 0 39 0 45 1,23 133 134 137 
Verf jmng 
monumenten (19651 0 23 0 26 0.29 0 31 0 33 0 34 0 39 0 41 0 44 0 50 0 58 0 67 
rolenngen (1966) 0 70 0 67 066 0 64 0 62 0 70 0 80 085 0 92 101 110 124 
probleemgeb eden (1976) - - - - - 0 58 0 54 0 49 0 47 0 45 0 43 0 41 
ontw kkel ngsgeb eden (1976) - - - - 0 01 0 01 0 01 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 
Kort opc grond be /pers bel 
leenmal g) / 1 8 5 _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ 
Bruto Algemene U tker ng 99 52 99 30 98 33 98 74 98 78 98 10 97 55 97 93 99,88 99 71 99 56 98 41 
Limiet korting (t/m 1963) _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ 
Netto Algemene U.tker ng 99 52 99 30 98 33 98 74 98 78 98 10 97 55 97 93 99,88 99 71 99 56 98 41 
Garantie uitkering lt/m 19701 _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ 
Belasting uitkering (t/m 1970) - _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ 
Aanvullende bjdrage (19671 0 48 0 70 167 126 1.22 190 2 45 2 07 0 12 0 29 0 44 159 
Totaal Algemene Uitkering 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 
(exci u tker ng 80% soc ale 
zorg t/m 1975) 
Bij Lace 4.1. OrderLinge afwijkirgen van de adviezen en 
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Bijlage 4.2 Antwoorden op de enquêtevragen betreffende erva-
ringen met "regiem" eri procedure artikel 12, 
gesplitst naar groottegroep. 
Door de gemeenten werd het regiem 
artikel 12 ervaren als: 
onrecht- . ii . geen pro- ..,,.., 
.. knellend *. v billijk 
vaardig blemen J 
voor na voor na voor n? voor na 




































aantal gemeenten, dat 
vragen beantwoord heeft: 165 
aantal gemeenten hier­
van dat in 1976 of 
later a.b. verleend 
is : 
aantal artikel 12-




57 15 50 26 Ί6 20 
484 













relatie met prov. 
terzake voldoende 






















26 10 11 
6 5 4 



























125 11 kS k 109 27 ЬЭ 2 111 23 M 8 I^ O 2 53 2 
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Bijlage 4.3· Aantallen machtigingen voor nieuwe uitgaven, 
zoals gebleken uit de inspectierapporten. 
Uitgaven gedaan voor: 
intergem. soc. dienst 
openbare werken 







sport- cult, akkomm. 

















































































































































































































































































































































Bijlage k.k. Aantallen weigeringen van nieuwe uitgaven op 
basis van inspectierapporten. 
Uitgaven gedaan voor: 
personeel 














































































































































Bijlage 4.5- Aantallen nieuwe uitgaven, gesplitst per cate-
gorie, welke blijkens de antwoorden op de enquê-
te niet mogelijk bleken alsmede de aantallen 
van de gemeenten, die daarmee geen problemen 
ondervonden. 








sportakkomm./recréât i e 
plantsoenen/begr.ρ laats 
soc. + cult, voorz. 
gem. huis (verbouw) 
rui 1 verkavel ing 
straatverlichting 
stadsvernieuwing 
gem. regel ing 
brandweervoorz. 

















































































































































































































B i j l a g e Ί . 6 . 
I n d e l i n g gemeente-begroting Doetinchem voor 1979 ( i n g e r i c h t volgens het model van 
de nieuwe Comptabi1 ι te ι t s v o o r s c h n f ten) naar " v r i j h e i d s c l a s s i f i c a t i e " volgens de 
methode van H. van R u l l e r en A Vroon Zie het onderdeel s a n e r i n g s b i j d r a g e m pa­
r a g r a a f k 3 . 2 . k . De c i j f e r s boven de коіогттпеп geven aan dat de u i t g a v e n a l s v o l g t 
z i j n onderscheiden 
A. Wettelijk verplichte uitgaven 
1. Uitgaven, die door de gemeente als kassier van het Rijk worden gedaan en 
waarvoor ZIJ 100% vergoeding krijgt (bijvoorbeeld kostwinnersvergoeding 
voor militairen, de 100% subsidie van het Rijk in de kosten voortvloeiende 
uit de Wet werkloosheidsvoorziening). 
2A. Wettelijk verplichte uitgaven, waarvoor de gemeente een in principe kosten­
dekkende uitkering krijgt (bijvoorbeeld onderwijs) 
2B. Wettelijk verplichte uitgaven, waarvoor de gemeente een niet kostendekkende 
uitkering krijgt (bijvoorbeeld uitkering ten behoeve van de tertiaire wegen). 
2C Wettelijk verplichte uitgaven, waarvoor de gemeente geen uitkering krijgt 
(bijvoorbeeld brandweer). 
20. Kapitaal- (en grond)lasten, voortvloeiende uit publiekrechtelijke verplich­
tingen Dit zijn de kosten van rente en afschrijving van leningen aangegaan 
voor wettelijk verplichte taken als bijvoorbeeld onderwijs en brandweer. 
B. Niet wettelijk verplichte uitgaven 
ЗА. Vrije uitgaven, die geheel voor eigen verantwoordelijkheid van de gemeente 
komen, geen vanzelfsprekende zaak zijn en ook niet in elke gemeente voorko­
men (bijvoorbeeld subsidies aan sportverenigingen, zwembad, cultuur). 
3B1. Van nature verplichte uitgaven, waarvoor de gemeente geen uitkering krijgt 
(bijvoorbeeld vuilophaaldienst). 
3B2. Van nature verplichte uitgaven, waarvoor de gemeente een vergoeding krijgt 
(bijvoorbeeld algemeen maatschappelijk werk). 
3C. Kapitaal- (en grond)lasten, voortvloeiende uit met-publlekrechtelijke 
verplι cht ιngen. 
In procenten 
Taken 









3. Verkeer, vervoer 
en waterstaat 
Wegen en parkeren 


















































































ь. Cultuur en recreatie 
Volksontwikkeling 
Jeugdwerk 
Li charnel .opv./sport 
Kunst en oudheidkunde 
Openl.recr./na tuurbeh, 
Overige 







Preventie en curatie 

































































































































Bijlage 5.1· Diverse overzichten betreffende het verloop van de 
bijstandskosten, opgenomen in het door de Commissie 
Mulder in 1979 uitgebrachte rapport. 
























j a a r l i jkse 











 CBS, Statistiek van de bijstand. 
2
 (Ontwerp) Slotregularisatiewet. 
3
 Raming vermoedeli jk beloop uitgaande van loon- en p r i j s ­
s t i j g i n g e n ad resp. 6,5 en k% per j a a r . Omwille van de ver­
gel i jkbaarhe id met de c i j f e r s u i t het rapport is afgezien 
van een b i j s t e l l i n g van deze percentages naar aanleiding 
van de gegevens u i t het Centraal Economisch Plan 198Ο. 
^ Herziene meerjarenraming uitgaande van loon- en p r i j s s t i j ­
gingen ad resp. 6,5 en h% per j a a r . 
Verdeling van de bijstandskosten naar gemeentegrootte 
Gemeentegrootte Totale b i j - Procentuele % v . d . t o t a l e 
Standskosten s t i j g i n g b i j s t a n d 
(100%)x/1 min. 
1977 I978 1975- 1977- 1977 I978 
1977' 1978 




























Totaal 4501,9 4700,4 10,1 4,4 100,0 100,0 
1
 Gemiddelde j a a r l i j k s e s t i j g i n g 
491 
Specificatie van bijstand naar gemeentegrootte 

























Nederland t o t a a l 325,93 338,26 
1























































Niet van toepassing aangezien 
t/m 1974 alleen compensaties 
werden gegeven voor algemene 
salarisverhogingen en niet, 
zoals met ingang van 1975, ook 
voor prijsstijgingen. 
2
 De ramingen voor deze 
jaren zijn gebaseerd op 
de meest recente in-
zichten, daarbij voor 
zowe1 ko1 om 1 als 3 
uitgaande van een jaar-
lijkse stijging van lo-
nen en prijzen van 
6,5 resp. l*%. 
492 
493 




Bijlage 6.5- Overzicht van alle artikel 12-gemeen ten in de 
periode 1967-1981. 
Alvorens deze bijlage te raadplegen, ware kennis te nemen van 
het navolgende. 
In het overzicht is onder meer sprake van: 
bSCfbïfliSilSb · daarbij is omschreven de wijze waarop de in-
specteur in zijn eerste rapport ten aanzien 
van de betreffende gemeente deze karakteri-
seerde; 
?УІ!ЗІ9-^еІЁІ^ : daarmee wordt bedoeld, dat de inspecteur in 
zijn eerste rapport met betrekking tot de ge­
meente constateerde, dat geen sprake was van 
een tekortpositie door te ruim uitgavenbeleid; 
EÌ9?Q-ÈSl5Ì^ · <" t betekent, dat in de loop van de artikel 
12-per¡ode op enig moment sprake is geweest 
van een bepaalde mate van eigen beleid. Niet 
is aangegeven of daarvan gedurende de hele pe-
riode sprake was en in welke mate het eigen 
beleid heeft bijgedragen tot de tekortpositie*. 
Bedoeld is hier vooral om aan te geven in wel-
ke gemeente geen sprake was van eigen beleid 
als oorzaak van het begrotingstekort, in de 
zin van de "aan de gemeente te verwijten be-
leidsbeslissingen, welke niet noodzakelijk ge-
nomen hadden behoeven te worden en dan ook 
niet tot (een deel van) de tekortpositie ge-
leid hadden". 
s.v.f./^s. : deze zijn vermeld, indien zij op enig moment 
aangetroffen werden in de betreffende gemeen-
te. De betreffende s.v.f./v.s. zijn in hoofd-
stuk 5 terug te vinden, alwaar een volledig 
beeld van de aard en de duur daarvan kan wor-
den verkregen. 
92C??b?Q-Ë?I : deze zijn ontleend aan: 
emd¿gmg a. de inspectierapporten 
b. de gegevens in de hoofdstukken 3> 't en 5 
c. de ingestelde enquête. 
- overeenkomstig het gestelde in hoofdstuk 5. werden de perio-
den waarin een s.v.f./v.s. als voorkomend in een bepaalde ge-
meente zijn aangeduid, doorgetrokken gedurende de gehele daar-
op gebaseerde a.u.-per¡ode; 
- de gemeente Amsterdam ¡s in alle overzichten buiten beschou-
wing gebleven. 
Betekenis symbolen: ^aanvul lende bijdrage 
• saner ingsbijdrage 
• aanvullende uitkering 
De aangegeven gemeenteklasse correspondeert met de schaal inde-
ling op grond van de Financiële Verhoudings Wet I960. 
* Natuurlijk is er in elke gemeente altijd sprake van eigen be-
leid, dat mede bepalend ¡s geweest voor de tekortsituatie. 













nee rke rmg ; 
hoog voo rz i e -
mngenpei l ; 


















































(e igen b e l e i d ) . 
meerkermg; 
ger inge draag­
































































































ling, na a.u. 
sluitende beqr. 




bracht tot wegen 
buiten beb.kom 

































































t eko r tgem.CóZ) ; 
v e e l k e r m g . 
te weinig draag-















loonposten II en 






































ves om tekort op 
te vangen na-





























3. lang wegennet; 





bel. f 7,50 
p.i. C,67) 




meente zijn het 
lange wegennet 
en de sociale 




















































































en veel nieuwe 
voorzieningen 






















































































































ge ïso l . l iggmg; 
centrueposit ie; 
dalend inwoner-
t a l ; 





























ÍM ГО 4j 'in 
















































































































bel. f 7,50 
p.i. ('67); 
san.plan 


















































































































































tegen de wiL van 

















































































































OGB ι η 3 j г 
ЗОЯ verhoogd). 
1 .winstuitkering 































bel. f 7,50 
p.i. ('68); 





gaven is de 
financiële po-





























































































ι . v .n . indu-



































































































к Leinscha L i g ; 
u i t g e s t r e k t ; 
a g r a r i s c h ; 
terpdorp -
k l inkerwegen; 
z u i n i g b e l e i d . 
















soc. st ructuur. 
aantal jaren 
q τ- fs м stj irJ %q f 
Г^ - fv г^  [^  гч_ fJ r^ r 
























st ruc tu ree l 
verstorende 
•factoren 
onderw i j s ; 
soc. zo rg ; 
wegen i n c l . 
s t r a a t v e r l . ; 
Menkenaborg; 
lasten/oude 
t e k o r t e n ; 
r e i m g i n g . 
onderwij s ; 




t e k o r t e n ; 
































2 .ve rb . opp. 




















voorschn f ten 
b e l . f 5 , — 
p . i . С б Е ) ; 
idem f 2 0 , -
( ' 7 5 ) . 
b e l . 
p . i . 
f 1 0 , -
(•74). 
b e l . 
p . i . 
f 5 , -
( ' 7 4 ) . 
b e l . 
p . i . 
f 2,50 
( ' 6 8 ) . 
opmerkingen 
i n '1973 geen 
a . b . gevraagd. 
i n ^974 door 
eigen b e l e i d 
a . b . n o d i g . 















































































































































A.u. t/m '82 met 
mededelinq mini­
sterie dat voor 
Warffum oeen ba­


















































































bel. f 7,SO 
p.i. Có?); 
san. plan ('68). 




























































































































































Ind.terr. 50 ha. 
grotendeels 
weer tot agr. 
aebied bestemd. 
Boden slechts 


















































hi st. kern; 
watern j kdom 
recreatiegem.; 
4 kernen; 


























































































voorschn f ten 
bel. f 5,— 
P.i. С'бв)" 







(wel 12 m 
heien). 













gels alleen a.b. 
















steun uit GF 
maar sanenngs-
bijdr. voor 3 jr 
ine l. bij zondere 































k l e m stadje; 





^•ocιo^oж- fNjM-*in4) i4- eu * o •-
Ό Ό Ч> І^ Г- І^ - І^- f^jf^ h- Ι^ .|Γ·- Г- SO 00 
probleemgeb.; 







































































huizen VI en 
VII; 













2. fo rensengem.; 
3.stijgende bij-






















S.k ro top r . / 
saner ing. 
1.kLem stad je 
(Lonen, 
brandweer, 
s t r a a t v e r l . , 
Ьгиддеп/wal-
















centrum van gem. 
verplaatsen van 
Hui zum naar 
Stiens. Daarom 
werd nieuw gem. 






mvo als svf 
aanvaard 
"nieuwe uitga­
ven" voor 1975 
en 1976. (A.u. 
bleek achteraf 









toren : ver*. 
hist.stadskern; 
soc. structuur. 




k a r a k t e -






















































hi st. stadskern; 
kleinschalig; 
watern jkdom 
С lasten sluis); 



























































































bel. f 5,— 
p.i. ('70). 
opmerkingen 
A.u. t/m 19ε3. 
Verwacht werd 
dat nieuwe sluis 
scheepvaart te­
rug zou brengen. 
Is al Leen ple-
ziervaart gewor­
den. In 1976 
a.b. geweigerd 
wegens niet vol­
doen aan peil 
eigen ink. 
Stavoren valt 
als enige van 
de 11 Friese 
steden met on­
der de verf. 
hist.stadsker­
nen. Evenmin 






viel met onder 
verf. slechte 
bodem (vóórkonen 






Workum miste de 
verf. kleine 
sted. gemeente 
(hoewel een van 
de 11 Friese 
steden). 






kLein s t a d j e . 












k l e m s c h a l i g h . 
h i s t . s t a d j e ; 
s l e c h t e bodem. 
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 - v e r f . h i s t . 
s tadskern; 



































































































be las t i ngen ; 
З л п оегеп 0GB; 
4 . v e r b e t e r i n g 




































Slechts 2 jr sa-





braken en res. 
pos.behoorlijk. 
Toch san.bijdr. 
en opdracht tot 
















































kader van AW; 
6 dorpen; 
hoge werkloosh. 


























































gen ink. (OGB 
o.a.); 
3.verbetering 








bel. f 5,— 
p.^. CÓP); 
bel. f 20,— 
dn 2 jaar) 
'74 
san.plan ('75). 
bel. f 5,— 
p.i. ('68 tVS); 
san.plan 







heid. De ex* 
ploitatiekosten 
daarvan vielen 
tegen. Na 3 ja­
ren a.b. alleen 
voor '70 a.u. 
voor '71 e.v. 
werd a.u. met 
nodig geacht 




bleek in 1974 
mede door eigen 
beleid nog ho­




waardoor in '77 
C. weer op ei­
gen benen stond. 















door in 2 jaar 
































































































































'66 en '67 niet 
in behandeling 
genoneη wegens 
niet voldoen aan 
min.peil eigen 
mkonen. 
A.u. t/m '82. 
Tekort '67 nog 
gedekt uit re­
serves. Eerste 
a.b. in '68. 
Hoog beUvoor-











Er werd van uit­
gegaan bi j de 
bepaling van de 
a.u. dat defen­
sie zou gaan 
bijdragen in 
lasten onder­




























1/4 van opp. is 

















































































































bel. f 5,— 
p.i. ('69); 
bel. f 15,-











pen met san. 
bijdrage boven 








op eigen benen 
te staan tot 
voorz.peil in 
gevaar kwam, 
1 jr a.b.; ver-
betering uitk. 




















































































































































u i t g . ; 
2.verhoging 
eigen h e f f i n -
gen (0GB o . a . ) ; 
3 .verh.ui tk .GF/ 
opp.u i tk . ; 
4 . s t i j g i n g inw. 
t a l . 
1.groei i n w . t a l ; 
2,opv. eigen 
ink. (o .a . 
0GB); 
3.verbetering 
u i t k . gem. 
fonds (opp. 
u i t k . ) . 
1.opv. eigen 
ink . ; 













bel. f 10,— 
p.i. boven 
min.norm (·75). 
bel. f 3,— 
p.i. extra 
m.i.v. «71; 









steld orde op 
zaken te stel-























































































bel. f 5,— 







n st nek 
ver f ι jmngen aantaL j a r e n 
ïïïï 































gen. per І-І- З 

























h e r i n d e l i n g ; 
n e e r k e r m g h . ; 
h i s t , kernen; 
s l e c h t e boden; 






























































en '79 resp. 
f 10,—,f 20,--
en f 30,— p.i.; 
san.plan '76. 
bel. m '75 en 
'76 resp. 
f 5,— en 





Sinds '59 met 
meer; daardoor 










































































































onder meer door 
hogere (vervan-
gings)kosten 
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plan in korte 





m '67 gingen 
1.132 inwoners 









































































































































































































3 vm. gemeenten 
Kuinre, Blanken-















































u i t k . GF. 
verdeelstoor-





b e l . 'Tl. 
opaerkingen 
ver f . h i s t . 
kernen bracht 
in '74 neer op 
dan totaal aan 




























































aantal j aren 
«O 4> Ό 
















































































































































































































opheffing gea bel. f 5,— 
p.i. Сб«); 
san.plan ('68); 
bel. in '77 en 
*78 resp. 
f 10,— en 










H. werd in ·78 
"schoon" opgele­
verd. In de loop 
der jaren begr. 
tekort sterk 
lager door mee­






GF en beperking 
uitgaven. Even­
als Vuren en 
Herwijnen kreeg 
ook Haaften ho­
ge lasten door 
reconstr. ter-



























red.voorz .pet l ; 







r i o l e r i n g . 
k le inschal ig; 
rui Lverkavel.; 











































bel. voorschn ft 
(opcenten per-









Toen bouw na 7 



























zaak tekort : 
tertiaire weq 
m kader van 
rui Iverk. A.b. 
'T1 geweigerd. 
Aann. weg ging 
faiLliet, waar­
door werk (en 
betalingen) 
stagneerden. 
Daardoor m '7^ 
lager tekort. 
















laag voorz.pei l; 










































gaand verkeer en 
slechte bodem); 


























π si co reserve; 
ger.beb.intens. 
brandweer; 


































































b e l . 










t/n 'β1 met in­
achtneming rap­
port P.W. over 
noodzakelιjke 
wegreconst ruc-























































































































Van к inmiddels 
opgeheven. 
Vergi. Herwij-













































w a t e r n j k ; 
dun bevolkt; 
h i s t , kern; 






































































u i t k . GF 
(vast bedrag); 







u i tk . GF 
(U10585). 

















tend de tekorten 
t/m '66, die in 

















nu neer woongen.; 
waterrijk; 

























indeling in '64; 
4 kernen; 













































































































































ziening er al 
was, gemeente 
geïsoleerd is 








p la t te t .gem. ; 
laag gera.iric omen; 




bied van 3 ande-











































































































1.groei i n w . t a l ; 
2.050; 































voorschn f ten 
bel. f 1,50 
p.i. '68; 
bel. f 6,— 
p.i. 
boven m n . ( ·74), 
bel. f 10,--
















































zeer dun bevolkt; 
zuinig beleid. 






























































































in zijn oorspr. 
te ruime jas 
gegroeid. In '82 
sluitende begr. 
Duidelijk geval 





verfijningen aantal jaren 




















langs de kust; 
Lmtbebouwmg; 
tuinbouw; 
zuinig b e l e i d . 
BEETS 
•iniatuurgen.; 






























































































































de a.b. voor 









geen verf. Onder 
oude wet subj. 
verhoging. 
Voorbeeld v.san. 
in enkele jaren 
waarbij i.v.m. 
kowende herin­
deling de oude 























































































































bel .voorschn ft; 
san.plan. 
opmerkingen 
Betrof a.b. ter 
overbrugging in 
afwachtino van 






































rug te dringen 












3 kernen + 
2 buurtschappen; 
• л . . I-B-'ZO 




ontstaan uit 2 
geeeenten, waar­





















































































































1 .onderw i j s ; 
2 . h i s t . k e r n ; 
З.іаде uitk.GF 
(gemis v e r f . 
HSK a l s ver-
















Later niet VHSK 
hoewel hist. 



















KOOG AAN DE ZAAN 
i n d u s t n e g e m . i n 
centrum Zaan­
































































































































bel. f 20,— 




boven peil '75. 
opmerkingen 
A.u. t/m 'вг. 
Zeer grote uit­





der naar n j -
polder.' 






Geen verf. cf. 
Waddenqem. 
Hoewel M. zich 












































gaan m gem. 
Zeevang. 
verfi jmngen 
r- oo 'o lo '-jrumk^lmho^loob-b 
probleemgeb.; 
ongewoon bevolk. 
ver loop ; 


























h e r i n d e l i n g ; 
































































re kosten weaen. 
Voorn.sanennq. 
N.K. viel met 




























snelle bev.groei ; 
toerisme; 


































































































P. pas in '75 
verf.slechte bo­
dem. Begr.tekor­
ten slechts ten 
dele verklaar­










derd. Gem. was 
hierop ten dele 
vooruitgelopen. 



























oud stadje a.d. 
Vecht, 
tijdeLijke stag­





























































































































belasting f 4,50 
p.i. (1968); 
san.plan (1968) 
bel. f 7,50 

















































































































wi j s; 
.doorsn.vaar­
water; 









bel. f 10,— 
p.i. boven min. 
peil '78; idem 


















rijk deel aanv. 

























' 1 , 
Γ^00(>·Ο»-<\ίΚΊ<#«Λ NO N- СЮ O- D r-
probleeageb.; 
bodengesteLdh. 


















































































t o e z i c h t ; 
s lechte bodem; 
ger inge draag-
k r a c h t ; 





























a.u. te geven". 
Restant oud te-
kort t/m '66 
werd in '69 in 
een keer afge-
dekt via a.b. 
A.b. '70 daarna 
afgewezen wegens 
ontbreken aanm. 
tek. De opvang 
van de groei-
taak alsmede de 

































op 1 na grootste 
historische bin­
nenstad m het 
Land; hoqe kos­























































































































Een van de oro-
te problemen 
was het tekort 
op het uitbr. 
BloemendaaL. 
Niet m die ma­
te voorzien. 




de inhaal van 
de achterstand 









aekend t/ra 'PP. 
In '76 a.b. op 
In Leiden cumu­











in ook bedrag 
voor nieuwe 



















































-α Ό Ό г^  
























π si co reserve; 
derving verf. 















































p r o j e k t ; 
3.bevolkings-
groei. 









bel .voorschn ft 
f 7,SO р.і.Сбв); 
san.plan ('68) 
bel .voorschrift 
f S — p.i. 
('68). 
opmerkmoen 








Stad aan *t Ha­
ringvliet. 
Oostflakkee ont­




mel. Anders dan 




danig/ dat hier 
niet kon worden 
volstaan met 
sanering oude 
tekorten in 3 
jaar-
Van reqennas-
wege met R'dam 
overeenoekomen 
oude tekorten 
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1 .verf. slechte 
bodem; 





m ssen, s.v.f. 
resterende 
gemeenten 






bel. in 3 jaar 

















heen nooit in 
problemen en 
daardoor laao 





A.b./a .u. dus 
volledig sane-




leek uit te lo­
pen op 3-deling. 
Daardoor zou S. 
50.000 inw. tel­
len. Daarom aan­
vrage a.b. '77 




ling /waardoor S. 





*» mi L]. In 
groeisit.' Geen 
svf. San.dus, 






vormt één geheel 
•et Den Haag, 
tot '68 sterke 
groei; 
daarna daling 






















































































































een deel van 
voormalig grond­
















































h e n n d e l m q ; 
meerkermg, 
gemis v e r f . 
s l e c h t e bodem. 


























































p . i , 








deel gevolo van 
f n e t lekosten 
herindeling 
( t e r w i j l u i t k . 
GF door teruq-






























































































































tot voor kort 
agrar. gen.; 
belangri jke in 










































gen (o.a. 06B) 




























éen keer in 
'69. 
verdeelstoor-










hout werd per 
ι-1-'6β toeae-

















in '67 uitgebreid 
met 4 gem.; 
Later aangewezen 
als groeistad. 











b e l a n g n j k s t e 
oorzaken 
a r t i k e l 12 
k l e m s c h a l i g . 











































weest. Over H. 
in '73 een rap-
port uitgebracht 










waarbi j ook 
BRU-beleid werd 
betrokken. 
In H. niet zo-
zeer sprake van 
sanering als wel 
van mede via art. 
12 mogeli jk ma-
ken van door de 
regering (ge-













lijkt voor '83 
en volgende ja­
ren. Dan is ook 


















































aantal jaren belangn jkste 
oorzaken 
artikel 12 
h i s t , kern; 
w a t e r n jkdom; 
meerkermgh«; 
gemis v e r f . 










soc. zorg ; 
gemis v e r f . 
n o L e n n g ; 
gems v e r f . 
k L . s t e d . gem.; 
r e s t . waUen/ 
g rach ten ; 






soc. zorg ; 
a l g . b e s t . k o s t e n ; 
d r inkwatervoor -
z i e n i n g ; 
oude t e k o r t e n . 
a lg .bes t . kos ten 
bosbez t t ; 
oude t e k o r t e n . 
g r e n s w i j z i g i n g . 
b e l a n g r i j k s t e 
oorzaken 
beëind ig ing 












1 .afdekken oude 
tekorten; 
2 . v e r h . u i tk .GF 
CW 10585); 
3 . v e r f . r i o l e -
r i ng 
4.verhogen ei-
gen inkomsten; 
















ten en waLLen 
tot '74 een ver-
f ι jmng mi ste. 
Door afdekking 
na a.b. van oe-
hele restant 
oude tekorten in 
'70 qeen a.u. 
meer nodig. 





in '62 t/m '66 
tekorten. Door 
deze in '67 in­

























































































































1.groei i n w . t a L ; 
2.verdubbel ing 
opp.uitk.; 



















k a r a k t e -






SON EN BREUGEL 
woongeneente; 
sneL Le groei. 
STANDDAARBUITEN 
k l . p L a t t e L . g e m . ; 
sober v o o r z . 
pei L; 
2 kernen; 
z u i n i g b e l e i d . 
UDEN 
ontwikkeLings-






i n d u s t n e k e r n i n 
sociaaL-econo-
misch гыак 
g e b i e d . 
ver f ι jmngen 
probleemgeb.; 













kl. sted. gem.; 
soc. structuur. 
aantal jaren 
o •- IN m 
.iE 
ι I 
! I ' 













b o s b e z i t ; 
lang wegennet; 
geirns verf.KSG; 
h e r s t r u c t u r e r i n g . 


















































































b e l . f 5 , - -
p . i . ( ing. '69); 
san.plan ( '68). 
opmerkingen 
b e l . f 5 , — 
p . i . ( ' 7 3 ) . 









































































































2 .verbe te r ing 
u i tk .GF Cbe-










































.ri st тек 
(Limburg) 
BAEXEN 

















verf ι ί mngen 
probleemqeb.; 
ongewoon bevolk. 








































































bel. f 5,— 
p.i. ing. 'T1. 












ven, vnl. door 
kleinschalig­












volstaan met het 
met terugvor­
deren van de 













meer over. Na 










Langs de Maas; 




























































































bel. f 10,— 
p.i. ('75). 
bel. ing. '74 
f 6
Λ
— en ing. 






* invoering 06B 
na eerste a.u. 
fin.positi e aan-
werkelijk ver-
beterd. Na 3 jr 
a.b. en slechts 






stand in rek. 
bleek pas ach-










2 j г hoae san.+ 
bel.voorschr. E. 
weer in gareel. 
Totaal oude tek. 
viel яее na weg­
werken rek.ach­
terstand. Ove­



















snel op pei L 
gebracht. 
ST. GEERTRUIO 








































































































































f Ю," p.i. 
ι ng. '74. 
A.u. t/m '83 
toegekend. 
Nieuwe a.u.-pe­
ri ode, vnl. als 
gevolg van ver­
dee l s t oo rn ι s sen . 
G.bij herinde­
ling betrokken 









• i jnsLuitmgen. 
HELDEN 




















































































grote u i tge-
strektheid; 























































3 .herst ruct . ; 
4.lage opbr. 
u i t k . geb.; 
S .h e r fm . UU. 
opgelegde 
voorschriften 
san.plan ( ' 6 9 ) ; 
idem б. 
san.plan ( ' 6 6 ) . 
beL. f 7,50 
p . i . ( · 7 1 ) . 
b e l . ing. '73 
f 5 , — p . i . , v e r ­
meerderd met in 
'71 reeds extra 




s t r u c t . , her-
st r u c t . , cen-
trumposit ie. In 
de loop der j a -
ren sprake van 
stabi L isennq, 
verh. ink. GF en 
eigen heff ingen, 
beter inzicht en 
grip op begr. 
Ing. '77 daaLt 
tekort mede door 
terughoudend be-
l e i d . Probleem 
b l i j f t : soc. 
structuur en de 
geringe beb . in t . 
H. tekortaem. 
door samenloop 




door mi jns lu i -
t ingen. Via 3 j r 
a .b . en 6 j r a . u . 
met aflopende 























cult, cent run; 
dubbelstad. 
NHEER 






































































































































bel. f 5,— 
p.i. ing. '73. 
bel. ing. 
f 5,— p. 
extra. 
'73 
bel. f 5,— 
p.i. C'68); 
san.plan ('68). 









Slechts 1 jr 












gem. kL. agrar, 
* kernen; 
matig voorz.pen L, 
zuimg beleid. 
OHE EN LAAK 
















































































































voorschn f ten 
mg. '75 bel. 
voorschn ft 






ve voor 10 jr). 
Opbrengst verf. 
hist .stadsker-
nen werd in R. 
niet gekort op 
a.u. R. tijde-
lijk in probL. 
door cumulatie 
van svf en deels 






verf. en ab/au 
inel.aflopende 
san.bi]dr. in 



















kl. agrar. gen.; 
ontw.zich tot 






























Ν ос o- α 
ι I 













































































ven per 1-1-,82. 
3 jr a.b. vrij­
wel uitsluitend 




deze san. a.u. 
met meer nodio. 
S. wei m g svf. 
Deels eigen be­
leid. A.b. ten 
deLe als san. 
bijdr. Vooral 




af bleek ruim 
overschot op de 
begr. van dat ]r. 

































































zoen ? maal zo-











































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Bijlage 6.7- Overzicht van omstandigheden, die bij een artikel 12-s¡tuat¡e 








В i e r um 
D e l f z i j l 
Eenrum 
Ezinge 
F i n s t e r w o l d e 
Groningen 
Grootegast 





На г um 
Meeden 
Middel stum 
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( G e l d e r l a n d ) 
Be us i с hem 
Buren 
Buurmalsen 
D e i l 
Echte l d 
Est en Opl jnen 
Gendt 
H a a f t e n 
Hedel 
Hengelo 
H e r w l j n e n 
Horssen 
Mi 11 Ingen aan 
de R i j n 
O v e r a s s e l t 
Pannerden 
Ros s um 






















































































































A n d i j k 
Beets 
B e v e r w i j k 
Bovenkarspel 
Broek in 
W a t e r l a n d 
Diemen 
Enkhuizen 
G r a f t 
G r a f t - d e R i j p 
Hoorn 
11 pendam 
Koog aan de 
Zaan 
Kwadi jk 
L a n g e d i j k 
Harken 
HedembI i к 
N o o r d e r -
Koggen land 














Z a a n d i j k 
Zaanstad 
Zeevang 
( Z u i d - H o l l a n d ) 
Capel I e aan de 
















































































































































































































Son en Breugel 
Standdaarbuiten 
Uden 
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Bijlage 6.8. Gemeenten, waar sprake was van een saneringsbijdrage, voor 





















































Eigen beleid na 1973-
Na a.u.-periode bleek voorzieningen-
peil sterk verbeterd, eigen inkomsten 
maar net op pei 1. 
Na Ie a.b. bleek van vele nieuwe uit­
gaven door eigen beleid, daarom ten 
dele saneringsbijdrage, geen voor­
schrift, wel "dringend verlangen". 
2e A.b.-periode gevolg van eigen be­
leid. Via opgelegd saneringsplan en 
belastingvoorschrift in 3 jaar weer 
op eigen benen. 
In 1969 e.v. s.v.f. lager dan begro­
tingstekort, daarom sanering en voor­
schrift. Na a.u.-periode door eigen 
beleid nog tekort, daarom sanerings­
bijdrage en hoog belastingvoorschrift. 
In 2 jaar gesaneerd. 
Na a.u.-periode bleek heffingsvoor­
schrift niet gehandhaafd, bovendien 
door eigen beleid (nieuwe voorzie­
ningen) nog groter tekort dan s.v.f.; 
daarom: hoog belastingvoorschrift + 
saneringsplan; geen a.u. meer nodig. 
Door middel van saneringsbijdrage 
boven normale a.b. werd gemeente ge­
holpen net lasten nieuwe huisvesting 
gemeente!ijk apparaat. 
Tekort in I97O e.v. hoger dan s.v.f. 
Begrotingstekort hoger dan s.v.f. 
Schoonebeek door F W 6 0 zeer in in­
komsten achteruit. 
Na a.u.-periode tekort hoger door 
eigen beleid (A.W.-werken o.a.) 
S.v.f. 1969 lager dan tekort. Na a.u.-
periode eveneens; mede door eigen be­
leid (A.W.-werken o.a.); daarom sa­
nering + hoog belastingvoorschrift. 
(s) = uitsluitend sanering 
635 




































































Ondanks verbeteringen uitkeringen G.F. 
tekort na a.b.-jaren hoger door eigen 
beleid. Na aflopende saneringsbijdrage 
in 1976 sluitende begroting. 
Saneringsbijdrage betreffende erfenis 
van gemeente (recréâtieplan en sane-
ringsplan Vollenhove). 
S.v.f. lager dan tekort. 
Na a.u.-periode tekort hoger dan s.v.f. 
Hoge belastingvoorschriften. 
Betreft gedeeltelijk tekort in verband 
met nieuwe raadhuis (eigen beleid). 
Slechts beperkte s.v.f. 
S.v.f. lager dan tekort. 
Na a.u. nauwelijks s.v.f. Niettemin 2 
jaar a.b. inclusief saneringsbijdrage 
in verband met matig voorzieningen-
niveau, ontbreken reserves en hoge 
eigen inkomsten. 
S.v.f. lager dan tekort, daarom over 
gehele periode aflopende sanerings-
bijdrage· 
Geen s.v.f., slechts 1 jaar sanerings-
bijdrage. 
S.v.f. lager dan tekort, geen reserves. 
S.v.f. lager dan tekort. 
Nauwelijks s.v.f.-en, op basis meer-
jarenbegroting aflopende sanerings-
bijdrage. 
Via saneringsbijdrage oude tekorten 
tot en met 1971 afgeschreven in 10 
jaar. 
Aflopende saneringsbijdrage in verband 
met tijdelijk hogere salarislasten als 
gevolg van toevoeging gemeente Stiphout 
S.v.f. lager dan tekort, middelen op 
pei I . 
Nauwe I ijks s.v.f. 
S.v.f. lager dan tekort. 
Bijlage 6.8 vervolg 
Gemeente 
san.b i j -
drage 






























Tekort betrof voornamei ijk tekort ha-
ven en industrieterrein, eigen beleid 
voornamelijk. 
Betreft salarislasten vervangend per-
soneel, kan geen s.v.f. zijn. 
Na a.u.-periode nauwelijks meer s.v.f. 
daarom saneringsbijdrage. 
Betreft voornamelijk eigen beleid 
Betreft vervanging personeel wegens 
langdurige ziekte. 
Aflopende saneringsbijdrage aangezien 
tekort gedeeltelijk te wijten was aan 
eigen beleid. 
S.v.f. lager dan tekort, aflopende 
saner ingsbijdrage. 
Lasten Trefcentrum achteraf hoger 
dan geraamd, eigen beleid, daarom 
aflopende saner%ingsbijdrage. 
Na a.u.-periode deels als sanering 
vanwege geringere s.v.f. en gedeelte 
eigen beleid. 
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Bijlage 6.9· Overzicht van gemeenten, die niet aan een a.u. zijn toegekomen 
en de oorzaken daarvan. 
Gemeente 
B e l l i n g w o l d e 
В І e г um 
G r o n i n g e n 
Ma rum 
N i e u w e Реке l a 
Onstwedde 
Wedde 
W i I d e r v a n k 
H i n d e l o o p e n 
L e e u w a r d e n 
Assen 
R u i n e r w o l d 
A v e r e e s t 
B l a n k e n h a m 
H a s s e l t 
He i no 
K u i n r e 
W i j he 
D e i ! 
E s t en O p i j n e n 
Gen d t 
O v e r a s s e l t 
Var i к 
A m e r s f o o r t 
M i j d r e c h t 
V l e u t e n de M e e r n 
Ams t e 1 v e e n 
And i j k 
B e e t s 
B e v e r w i j k 
E n k h u ï z e n 
K w a d i j k 
Oost hui zen 
O u d e n d i j k 
Schoor 1 
a a n t a 
j a r e n 




















































σι — ι 
6 7 - 6 8 
6 7 - 6 8 
7 2 - 7 3 - 7 ' « 
6 7 - 6 8 
7 3 - 7 Ί 
6 7 - 6 8 
6 7 - 6 8 
6 8 
6 7 - 6 8 
7 2 - 7 3 - 7 Ί 
7 5 - 7 6 
7't 
7 0 - 7 1 
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6 7 
6 7 - 6 8 
6 8 - 7 1 - 7 2 
6 7 - 6 8 
7 1 - 7 2 - 7 3 
6 7 - 6 8 - 6 9 
7 3 - Τ* 
7 5 - 7 6 
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6 7 - 6 8 - 6 9 
6 9 - 7 0 
6 8 - 6 9 - 7 0 
6 7 - 6 8 - 6 9 
6 8 - 6 9 
6 8 - 6 9 - 7 0 
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X X X 
zeer kleine gemeen­
te, tot aan ophef­
fing a.b. 
na a.u. nog slechts 
1 verdeel stoornis, 
2e a.b.-a.u, bedoeld 
als sanering 
ook nog slechts 1 
s.v.f.-verdeel-
stoornis over, na 
2 jaar a.b. geen 
aanvrage meer ge­
daan. 
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Overzicht van gemeenten, die in het jaar 19B1 nog 
artikel 12-gemeente waren met de structureel versto-
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Kamer ι к 
Kockengen 
Ni gtevecht 
I J s s e l s t e i n 
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Bij lage 6.12 vervolg 































') hoofdzakelijk sanering (zie overzicht van alle gemeenten) 
*) betreft alle s.v.f. die met waterrijkdom te maken hebben zoals: water-
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Samenvatting 
De Financiële Verhoudingswet 1960 was bedoeld om de gemeenten 
hun 'financiële zelfstandigheid' terug te geven. Deze wet is 
gebaseerd op de adviezen van de staatscommissie 'tot herstel 
van de financiële zelfstandigheid van de gemeenten en provin-
cies', naar haar voorzitter de commissie-Oud genoemd. Deze fi-
nanciële zelfstandigheid was in de jaren vijftig nauwelijks 
meer aanwezig en de commissie kreeg opdracht, voorstellen te 
doen tot herstel daarvan. 
De voorstellen van de commissie-Oud kwamen neer op de instel-
ling van een Gemeentefonds, waarin de zogenaamde 'eigen midde-
len' van de gemeenten zouden worden gestort, bestaande uit een 
bepaald percentage van de belastingopbrengsten, de rente en 
eventuele andere stortingen door het rijk. De verdeling van de 
fondsmiddelen zou moeten plaatsvinden via objectieve maatsta-
ven, hetgeen in dit verband wil zeggen: zonder rekening te hou-
den met de begrotingspositie van de afzonderlijke gemeente. De 
commissie deed bovendien voorstellen voor een uitkeringssysteem 
voor bijzondere doeleinden en tot verruiming van het plaatse-
lijk belastinggebied door de invoering van een woonplaatsbelas-
ting. Dit laatste voorstel werd door de toenmalige regering 
niet overgenomen, althans niet in die vorm. Ook de voorgestelde 
zelfstandige positie van de Raad voor de Gemeentefinaneiën 
achtte de regering noch wenselijk, noch mogelijk. Voor het ove-
rige zijn de voorstellen van de commissie-Oud merendeels overge-
nomen en neergelegd in de Financiële Verhoudingswet '60. 
Het nieuw ontworpen systeem van de centrale verdeelmaatstaven 
en de nog in te voeren verfijningen en de verruiming van het 
plaatselijk belastinggebied zouden de gemeenten voldoende mid-
delen moeten verschaffen voor de vervulling van de taken, waar-
voor deze middelen zijn bedoeld. Aanvullende bijdragen en uitke-
ringen zoals bedoeld in artikel 12 van de Financiële Verhou-
dingswet '60 zouden uitzondering moeten kunnen blijven. Dit ar-
tikel vormt het enige subjectieve element in de wet, dat wil 
zeggen dat bij de toepassing daarvan - anders dan bij de cen-
trale maatstaven en verfijningen - rekening wordt gehouden met 
de begrotingspositie van de individuele gemeente. 
Het aantal tekort-gemeenten was in 1972 gegroeid tot maar 
liefst 157. In totaal hebben tot en met 1981 251 gemeenten een 
aanvullende bijdrage/uitkering nodig gehad. De behandeling van 
een artikel 12-aanvrage en de wijze waarop de beschikking tot 
toekenning van aanvullende steun aan een gemeente tot stand 
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kwam, waren aan de openbaarheid onttrokken. De gemeente mocht 
zelfs niet kennis nemen van het rapport van de inspecteur. Het 
is niet verwonderlijk, dat de opvatting ontstond dat bij de 
toepassing van artikel 12 de oorzaken van de begrotingstekor-
ten steeds - althans voornamelijk - waren gelegen in het eigen 
beleid van de gemeente. 
Na 1972 is het aantal tekort-gemeenten gaan dalen tot 38 per 
1 januari 1982. 
De sterke stijging van het aantal tekort-gemeenten tot 1972 en 
de eveneens sterke daling daarna, alsmede het feit dat nog 
nooit was onderzocht waarom het in de praktijk niet mogelijk is 
gebleken de toepassing van artikel 12 - zoals de bedoeling 
was - tot uitzonderingsgevallen te beperken, hebben mij er in 
1978 toe gebracht een gericht onderzoek te doen naar de antwoor-
den op de volgende vragen. 
De mate waarin en de wijze waarop het noodzakelijk bleek arti-
kel 12 toe te passen, deed de vraag rijzen, ot de doeleinden 
die de wetgever met de Financiële Verhoudingswet '60 (FVW '60) 
beoogde te bereiken, te laat en/ot ten dele zelfs in het geheel 
niet werden verwezenlijkt. Het onderzoek is erop gericht ge-
weest, vooral deze vraag te beantwoorden. Die vraag valt in 
drie delen uiteen. Is artikel 12 een effectiet middel gebleken 
om de doeleinden van de FVW '60 te helpen bereiken? Met andere 
woorden, draagt artikel 12 bij tot: 
- de financiële zelfstandigheid van (individuele of alle) ge-
meenten, 
- een rechtvaardige middelenverdeling tussen gemeenten, en 
- een zoveel mogelijk gelijk voorzieningenniveau van de gemeen-
ten? 
Heeft het beleid gewerkt zoals de regering, de voorstanders van 
dit beleid, dachten dat het werken zou? Is artikel 12 uitzonde-
ring gebleven, onmisbaar als aanvulling op het verdeelsysteem, 
effectief ten aanzien van de opgelegde voorschriften en doelma-
tig? Hoe werd het voorgestane beleid gerealiseerd en hoe komt 
het dat de beoogde effecten niet bereikt werden; wat ging er 
'onderweg' fout' 
Als lid van de Raad voor de Gemeentefinancien heb ik in de 
loop der jaren de ontwikkelingen ter zake van nabij mogen mee-
maken. Het is mij steeds duidelijker geworden dat het van be-
lang zou zijn, het zoeken naar de antwoorden op de hiervoor 
gestelde vragen vanuit de toepassing van artikel 12 van de 
FVW '60, mede dienstbaar te laten zijn aan het (zo mogelijk) 
doen van aanbevelingen in het kader van de nieuwe wetgeving. 
Het ligt immers voor de hand dat bij het betreden van het ge-
bied dat wordt bestreken door dit artikel, dat toch als subjec-
tieve aanvulling c.q. correctie op het objectieve verdeelsy-
steem moet worden beschouwd, men ook de mogelijke feilen in dat 
systeem zal tegenkomen - dit te meer nu in de praktijk een zo 
groot aantal gemeenten een beroep op dit artikel bleek te moe-
ten doen, hetgeen naar mijn mening op zichzelf al een onder-
zoek naar de oorzaken daarvan noodzakelijk maakte. 
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De resultaten van het onderzoek zijn neergelegd m zeven hoofd-
stukken en een aantal bijlagen. In het navolgende zullen deze 
kort worden samengevat. 
In hoofdstuk 1 is ingegaan op de financiële verhouding tussen 
rijk en gemeenten in het algemeen. Daar is het theoretisch ka-
der uiteengezet waarbinnen zich de verschillende vormen van al-
locatie van overheidsmiddelen in ons land voordoen. Daarbij is 
ingegaan op de omvang van het plaatselijk belastinggebied, de 
specifieke uitkeringen en de algemene uitkering uit het Gemeen-
tefonds. Geconcludeerd werd, dat het door Goedhart in het verle-
den gegeven theoretisch kader in de Financiële Verhoudingswet 
is terug te vinden, waar het gaat om het streven naar een zo 
volledig mogelijke egalisatie van de gemeentelijke voorzienin-
gencapacitei ten. Daarbij gaat deze wet ervan uit dat subjectie-
ve elementen in de financiële verhouding zoveel mogelijk ge-
ëlimineerd worden. 
In ons land is het aandeel van het eigen belastinggebied van de 
gemeenten in de totale inkomsten beperkt. Zelfs wanneer in de 
toekomst tot relatief belangrijke uitbreiding daarvan zou wor-
den besloten, zal dit nog steeds slechts een beperkt percentage 
uitmaken van de totale inkomsten van de gemeenten. Dit zelfde 
geldt voor de eigen inkomsten uit bedrijven en tarieven. De spe-
cifieke uitkeringen vormen het belangrijkste aandeel van de to-
tale inkomsten op dit moment. 
De algemene uitkering uit het Gemeentefonds zal in het totale 
middelenpakket van de gemeenten een zeer belangrijke plaats 
(moeten) blijven innemen. Het is dus van groot belang, te stre-
ven naar een zo objectief mogelijk verdeelsysteem binnen de Fi-
nanciële Verhoudingswet. Hoe beter het objectieve verdeelsy-
steem blijkt aan te sluiten bij de behoeften van de gemeenten, 
hoe minder noodzaak er aanwezig zal zijn voor toepassing van ar-
tikel 12 (voor een subjectieve benadering dus), met alle nade-
len van dien. 
In hoofdstuk 2 is ingegaan op de FVW '60. De wijzigingen in het 
verdeelsysteem sinds 1960 komen aan de orde. Een bespreking van 
de Gemeentetondsbegrotingen in de afgelopen decennia, zulks me-
de aan de hand van de parlementaire behandeling, heeft geleid 
tot conclusies over de financiële positie van de gemeenten in 
de afgelopen twintig jaar onder de werking van de Financiële 
Verhoudingswet. Daarbij is gebleken, dat de oorspronkelijk door 
de commissie-Oud voorgestelde onderdelen van het verdeelsysteem 
lang niet alle onmiddellijk bij invoering van de wet gereali-
seerd konden worden. Het hoofdstuk eindigt met een uiteenzet-
ting over de financiële positie van de gemeenten in de jaren 
1960 tot 1980. Daaruit blijkt dat - tegen de achtergrond van 
maatschappelijke ontwikkelingen in die periode, met daaruit 
voortvloeiende wijzigingen van het gemeentelijk takenpakket -
de ontwikkeling van de overige inkomsten, het op verschillende 
punten niet goed functioneren van het verdeelsysteem en de pro-
blematiek rond het invoeren van verfijningen hebben geleid tot 
een situatie, waarin veel gemeenten een beroep op artikel 12 
hebben moeten doen. In de loop van de jaren zeventig, in het 
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bijzonder door de verbeteringen in het verdeelsysteem en in de 
omvang van de uitkeringen, is het aantal artikel 12-gemeenten 
belangrijk verminderd. 
Hoofdstuk 3 handelt over de verfijningen, bedoeld in artikel 
10, lid 2, van de FVW '60. Er is gebleken dat niet alle vertij-
ningen in de praktijk uitwerken overeenkomstig hetgeen daarvan 
bij de invoering werd verwacht en dat ten aanzien van bepaalde 
verfijningen nader onderzoek nodig blijft. Vervolgens is uiteen-
gezet, welke mogelijkheden voor verdere verfijningen in de loop 
der jaren zijn onderzocht en waarom deze verfijningen niet tot 
stand kwamen. Door de bestudering van de werking van deze scha-
kel tussen de centrale maatstaven en de op afzondelijke gemeen-
ten toe te snijden verdeelmogelijkheden via artikel 12, is een 
beeld ontstaan van de werking van het verdeelsysteem in zijn to-
taliteit. Gebleken is, dat enkele vertijmngen juist tot stand 
zijn gekomen als gevolg van de ervaringen met de toepassing van 
artikel 12. 
Hoofdstuk 4 is het eerste van de hoofdstukken waarin de prak-
tijk van de toepassing van artikel 12 wordt bezien. Nagegaan 
is, wat de bedoelingen van het artikel zijn geweest, opdat in 
het vervolg van het onderzoek kon worden bekeken of daaraan in 
de praktijk voldoende is beantwoord. Behandeld wordt, wat de 
procedure-regels in de loop der jaren zijn geweest, alsmede de 
verschillende veranderingen daarin, vooral die welke in 1976 
zijn ingevoerd. Geconcludeerd is, dat in de loop der jaren de 
procedure werd verbeterd en het zicht voor de gemeentebesturen 
op de toepassing van het artikel beter is geworden. De ten op-
zichte van de verschillende tekort-gemeenten zo objectief mo-
gelijke toepassing van dit - in beginsel van een subjectieve 
benadering van de gemeenten uitgaande - artikel, verbeterde 
eveneens doordat via de ervaringen in de praktijk strakker de 
hand werd gehouden aan de regels, hetwelk gemakkelijker werd 
naarmate het verdeelsysteem meer werd vertijnd. Weliswaar bleek 
het op een aantal punten nog niet mogelijk de behoeften van de 
tekort-gemeenten op voldoende objectieve wijze met elkaar te 
vergelijken, maar met inachtneming daarvan is getracht deze ge-
meenten zo rechtvaardig mogelijk de extra middelen te doen toe-
komen welke zij nodig hadden. Ook bleek van een opvallend gelij-
ke behandeling van de gemeenten, met uitzondering van enkele 
speciale gevallen. 
In dit hoofdstuk bleek duidelijk dat artikel 12 in de praktijk 
niet slechts gebruikt is om gemeenten die als gevolg van eigen 
beleid in een tekort-positie kwamen, tijdelijk extra middelen 
te verschatfen (onder invoering van het daarbij behorende re-
giem), doch dat dit artikel in een nog grotere mate gebruikt is 
om onvolkomenheden in het verdeelsysteem op te vangen. Het arti-
kel is echter niet bedoeld om aldus en in die mate te worden 
toegepast, getuige ook de wijze waarop de gemeente dan in een 
bepaalde curatele-positie wordt geplaatst. 
In hoofdstuk 5 is ingegaan op alle in de loop der jaren in de 
gemeenten aangetroffen structureel verstorende factoren respec-
tievelijk verdeelstoornissen. Per hootdstuk van de gemeentebe-
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groting zijn deze geanalyseerd en gekwantificeerd. Daaruit ble-
ken conclusies af te leiden te zijn, zowel over de werking van 
de Financiële Verhoudingswet binnen de totale financiële ver-
houding rijk - gemeenten als over de werking van bepaalde speci-
fieke uitkeringen. Duidelijk wordt ook de mate van eigen beleid 
van de gemeenten bij het ontstaan van begrotingstekorten. De 
conclusie luidt, dat de toepassing van artikel 12 in de loop 
der jaren strikter is geworden. 
De verstoringen in het budget van een aantal van de tekort-ge-
meenten bestaan reeds vele jaren en zijn een gevolg van onvolko-
menheden in het verdeelsysteem alsook van het tekortschieten 
van specifieke uitkeringen, in het bijzonder voor onderwijs, we-
gen en sociale zorg. In dit hoofdstuk is tenslotte aan de hand 
van de analyses van de structureel verstorende factoren/verdeel-
stoornissen een beeld geschetst van de oorzaken respectievelijk 
omstandigheden die aan deze structureel verstorende factoren/ 
verdeelstoornissen ten grondslag hebben gelegen. 
Hoofdstuk 6 bevat een overzicht van alle gemeenten die ooit on-
der artikel 12 zijn komen te vallen. Daarbij is melding gemaakt 
van de oorzaken van de begrotingstekorten en de omstandigheden 
die tot beëindiging daarvan hebben geleid. Vastgesteld kan wor-
den, dat in de meeste gevallen de artikel 12-situatie niet aan 
de gemeenten kon worden verweten. Er blijkt een relatie te be-
staan tussen het voorkomen van artikel 12-gemeenten en de om-
vang van de gemeenten, het inkomensniveau en (wellicht in ver-
band daarmee) de ligging in bepaalde provincies, de sociale 
structuur, de bevolkingsdichtheid en urbanisâtiegraad, de aanwe-
zigheid van veel binnenwater en het genieten van een garantie-
uitkering. Conclusies werden voorts getrokken ten aanzien van 
die gemeenten waarin wèl sprake was van eigen beleid, en de 
mate waarin het via artikel 12 mogelijk bleek deze gemeenten 
weer in het goede spoor te brengen. Voornamelijk de veranderin-
gen in het verdeelsysteem, de verfijningen, specifieke uitkerin-
gen, de invoering van de onroerend-goed-belasting en verbete-
ring van het niveau van de uitkeringen hebben tot beëindiging 
van de tekort-positie geleid. 
Tenslotte is in dit hoofdstuk een aantal bijzondere gevallen 
waaronder de vier grote steden - besproken, waarbij artikel 
12 is toegepast op een wijze die afweek van de toepassing ten 
opzichte van het merendeel van de gemeenten, omdat daar in die 
speciale gevallen aanleiding voor was. 
Hoofdstuk 6 geeft een totaal beeld van de werking van artikel 
12. Dit beeld kan worden getoetst aan de in de eerste twee 
hoofdstukken gegeven theoretische uiteenzetting over de bedoe-
lingen van de Financiële Verhoudingswet en het daarin vervatte 
verdeelsysteem. Bij wijze van uitzondering - zo was de bedoe-
ling - zou aan een gemeente een op subjectieve wijze (dat wil 
zeggen: aan de hand van de financiële positie) te bepalen aan-
vulling op de algemene middelen kunnen worden toegekend. Daar-
bij stond de tijdelijkheid van deze aanvulling voorop. In ver-
band met de rechtvaardigheid van de middelenverdeling, ook ten 
opzichte van de andere gemeenten, werden de betrokken gemeente 
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voorschriften opgelegd, opdat zij zo snel mogelijk buiten de 
door alle gemeenten tezamen op te brengen aanvullende bijdrage/ 
uitkering zou kunnen. Er werd van uitgegaan, dat de tekort-posi-
tie (mede of) voornamelijk een gevolg zou zijn van eigen beleid 
van de gemeente. 
Daar waar artikel 12 om deze reden is toegepast, heeft het aan 
zijn bedoelingen beantwoord en de beoogde eftecten bereikt. Als 
zodanig kan dit instrument niet worden gemist. Het artikel is 
evenwel in veel gevallen toegepast voor het opvangen van teilen 
in het verdeelsysteem en heeft als zodanig de FVW '60 helpen 
completeren. Dit echter op een wijze die - gelet op het karak-
ter van artikel 12 en het daaraan verbonden regiem - geen recht 
deed aan de eveneens in de FVW '60 voorgestane tinanciele zelf-
standigheid van die gemeenten, die door niet van het eigen be-
leid afhankelijke factoren in een tekort-positie kwamen. 
Hoofdstuk 7 dient om de bevindingen van het onderzoek vervol-
gens per hoofdstuk samen te vatten en de daaraan te verbinden 
conclusies te verwoorden. In dit hoofdstuk is stilgestaan bij 
actuele ontwikkelingen, die zich sinds de onderzoeksperiode 
(welke in 1981 werd afgesloten) hebben voorgedaan en die van be-
lang zijn voor de vraag, in hoeverre de aan de conclusies van 
het onderzoek verbonden en in dit hoofdstuk opgenomen aanbeve-
lingen kunnen worden ingepast in het beleid voor de toekomst. 
De conclusie is, dat de totale inrichting, taakverdeling, orga-
nisatie en onderlinge verhoudingen binnen het openbaar bestuur 
ter discussie staan, zulks tegen de achtergrond van belangrijke 
maatschappelijke ontwikkelingen, hetgeen ook zijn eisen stelt 
aan de wijze waarop de tinanciele verhouding tussen rijk en ge-
meenten daarop zal moeten kunnen inspelen. De FVW 'SA, die in 
ontwerp bij het parlement is ingediend, zal daartoe mede de in-
strumenten moeten aanreiken. 
Het belang van dit artikel 12-onderzoek nu lijkt mede daarin te 
liggen, dat conclusies konden worden getrokken uit het functio-
neren van de FVW '60 en dat daaruit aanbevelingen kunnen volgen 
om te voorkomen dat de in de afgelopen decennia geconstateerde 
tekortkomingen, onder meer blijkend uit een veel ruimere toepas-
sing van artikel 12 dan destijds voogenomen, zich opnieuw zul-
len voordoen. 
In dit hoofdstuk zijn daartoe de volgende aanbevelingen gedaan. 
Voor de zogenaamde verdeel stoornissen moet in de wet een nieuw 
artikel worden gevoegd tussen de verfijningen en artikel 12. 
Voor de bij Algemene Maatregel van Bestuur vastgestelde verdeel-
stoornissen zou de gemeente (zonder voorafgaande aanvullende 
bijdrage) een aanvullende uitkering moeten worden toegekend. 
Een en ander is vervolgens nader uitgewerkt. Ten aanzien van de 
procedure wordt vastgesteld, dat in de nieuwe FVW '84 voldoende 
wordt tegemoet gekomen aan de in het onderzoek gebleken proble-
men, met uitzondering van het probleem van het beroepsrecht. 
Aanbevolen wordt, de gemeente een recht van beroep toe te ken-
nen ter zake van de vaststelling van de aanvullende uitkering. 
Met betrekking tot de verdeelmaatstaven wordt aanbevolen, een 
onderzoek in te stellen naar de mogelijkheden om in het ver-
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deelsysteem rekening te houden met het inkomensniveau, water-
njkdom, uitgebreid wegennet, kleinschaligheid en beschermd 
stads- ot dorpsgezicht. Met betrekking tot de doeluitkeringen 
worden aanbevelingen gedaan ten aanzien van de uitkeringen voor 
onderwijs, sociale zorg, wegen en stadsvernieuwing. Voorts wor-
den aanbevelingen gedaan met betrekking tot de overgangsrege-
ling in de FVW '84. 
Tenslotte wordt aanbevolen, een Centraal Instituut voor de Over-
heidsfinanciën in het leven te roepen. Uit het onderzoek is 
niet gebleken van de noodzaak tot een afzonderlijk tinancieel 
statuut voor de vier grote steden. 
Met deze aanbevelingen wordt beoogd, de in de praktijk van de 
toepassing van artikel 12 aan de dag getreden omstandigheden 
die in strijd lijken met de bedoelingen van de FVW '60, weg te 
nemen. Aldus kunnen de uit dit onderzoek voorgekomen conclusies 
niet slechts leiden tot een betere toepassing van artikel 12 in 
de praktijk, maar tevens dienstbaar zijn aan verder onderzoek 
naar een zodanige verbetering en verfijning van het verdeelsy-
steem, dat daarmee aan de werking van de wet binnen de totale 
middelen-allocatie betere mogelijkheden kunnen worden geboden, 
in het belang van de financiële zelfstandigheid van de gemeen-
ten in Nederland. 
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Summary 
The original purpose of the 'Financial Apportionment Act' was 
to restore the 'financial independence' of the municipalities. 
This act is based on the advice of the Government Commission 
for the Recovery of the Financial Indépendance of the Municipa-
lities and Provinces (counties), which was after its chairman, 
the 'Commission Oud'. In the 1950's this financial independence 
was hardly present anymore and the Commission was instructed to 
make a proposal for its recovery. 
The proposals made by the Commission Oud resulted in the foun-
dation of a Municipal Fund, in which the so-called 'own reve-
nue' of the municipalities was to be paid, which consists of a 
certain percentage of the tax revenue, the interest and any 
other possible Government payment. The allocation of the reve-
nue out of the Fund was to be based on objective standards, 
regardless of the budgetary situation of the individual muni-
cipality. The commission also proposed to set up a grant system 
for special purposes and, in order to add to the local taxation 
field, proposed to introduce a residents tax. The Government 
then in office, did not adopt the latter proposal in that form. 
Neither did it consider the proposed independent role of the 
Board of Local Financial Affairs desirable or possible. For 
the rest the proposals by the Commission Oud have been adopted 
and have been laid down in the Financial Apportionment Act of 
1960. 
The newly designed system for central distribution codes and 
refinements and enlargements of the local taxation field, to be 
introduced, were to give the municipalities sufficient means 
for the fulfilment of their tasks. It should be possible that 
additional contributions and additional grants, as meant in 
clause 12 of the Financial Apportionment Act, remain an excep-
tion. This clause forms the only subjective element in this 
act. Viz.: if applied, you would have to take the budget situa-
tion of the individual municipality into account, as opposed to 
the central standards and refinements. 
In 1972 the number of deficit municipalities grew to 157. Up to 
1981 a total of 251 municipalities needed the supplementary con-
tribution. Requests based on clause 12 and the manner in which 
the decree for allocation to a municipality was brought about, 
were not dealt with in public. The municipality was not even 
allowed, to take note of the Inspector's report. It is therefore 
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not surprising that some people thought that when clause 12 was 
apllied, the causes of the budget deficits mainly originated in 
the policy of that municipality. 
Atter 1972 the number of deficit municipalities dropped to 38, 
per Januari 1st 1982. 
The strong growth ot the number ot deficit municipalities till 
1972 and also the sharp drop atterwards, as well as the tact 
that no one had investigated why it had not been possible in 
practice to restrict the application ot clause 12 - as was the 
original plan - to exceptional cases, induced me to set up an 
inquiry to find the answers to the following questions: 
- Did clause 12 turn out to be an effective means to reach the 
goals ot the Financial Apportionment Act? In other words, does 
this clause 12 add to: 
a the financial independence of (individual or all) municipali­
ties, 
b a righteous distribution of revenues between the municipali­
ties, and 
с a level of services of the municipalities as equal als possi­
ble? 
- Did the policy function as expected by its advocate, the 
Government? 
- Did clause 12 remain an exception, indispensable as a supple­
ment to the distribution system and effective with regard to 
the regulations imposed and was it appropriate' 
- In what way was the advocated policy realised and why the 
intended effects were not achieved? 
- What happened during its process? 
As a member ot the Board ot Local Financial Affairs I was able 
to experience these developments closely and it became obvious 
that it would be of interest to find the answers to the ques­
tions as described above, based on the application ot clause 12 
ot that act, and that it would be then of assistance to a possi­
ble recommendation with regard to the new legislation. It is 
obvious that if you enter the area covered by this clause, 
which has to be considered a subjective supplement c.q. a cor­
rection to the objective distribution system, you will also 
meet the possible errors of that system. The more so, as it 
proved in practice that many municipalities had to appeal to 
this clause. I think this alone is enough reason to look into 
the matter. 
The results of the inquiry have been laid down in seven chap­
ters and a few appendices. I will now give you a short summa­
ry. 
In Chapter 1 the financial relation between Government and muni­
cipalities in general has been dealt with. The theoretical 
framework has been explained in which the different ways of al­
location of government revenues occur in our country. The ex­
tent ot the local taxation field, the specific grants and the 
general grants out of the municipal fund are dealt with. From 
this chapter it can be concluded that the theoretical framework 
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Goedhart gave in the past, can be found in the Financial Appor-
tionment Act, with regard to its intention to level the muni-
cipal capacity to render services as fully as possible. In addi-
tion this act is to eliminate subjective elements in the finan-
cial relations wherever possible. 
It can be stated that in our country the share of the local 
taxation field of the municipalities in the total revenue is 
limited and even if they decide to extend it considerably in 
the future, it will still only be a small percentage of the to-
tal revenue of the municipalities. The same applies to the reve-
nue they receive from their entrepreneurial activities and 
their tarrifs. At this moment the specific grants form the most 
important part of the total revenue. 
The general grant from the Municipality Fund will have to re-
main an important part of the total revenue. Therefore it is of 
the utmost importance to aim for a distribution system as objec-
tive as possible within the Financial Apportionment Act. The 
more this objective system can be connected with the needs of 
the municipalities, the less the necessity of the application 
of clause 12 (the subjective approach) with all its disadvan-
tages will be. 
Chapter 2 is dedicated to the Financial Apportionment Act. The 
modifications in the distribution system since 1960 come up for 
discussion. Considerations about the budgets of the Municipali-
ty Fund in the past decennia, taking into account also the par-
liamentary discussion, led to conclusions with regard to the fi-
nancial situation of the municipalities in the past twenty 
years under the operation of the Financial Apportionment Act. 
From this it follows that the parts of the distribution system 
originally suggested by the Commission Oud could not all become 
effective immediately with the introduction of the act. The 
chapter concludes with an explanation of the financial situa-
tion of the municipalities from 1960 to 1980. It is now evident 
that - at the background of the social developments in that pe-
riod, connected with changes of municipal tasks - the develop-
ment of other revenue, the distribution system not functioning 
as it should and the problems around the introduction of the re-
finements led to a situation which made many municipalities ap-
peal to clause 12. In the course of the 1970'e the number of 
clause no. 12 municipalities diminished, in particular as a re-
sult of the improvements to the distribution system and the vo-
lume of the grants. 
Chapter 3 deals with the refinements as described in clause 10, 
paragraph 2, of the Financial Apportionment Act 1960. It ap-
peared that not all refinements functioned as expected and that 
with regard to certain refinements more investigations will be 
necessary. Subsequently it is described which possibilities for 
further refinements were investigated over the years and why 
these refinements were not brought about. By studying the ope-
ration of this link between the central standards and the dis-
tributions which are possible to meet the special needs of the 
individual municipalities via clause 12, a notion was visua-
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lized about the operation of the system as a whole. It appeared 
that some refinements happened to be realised as a result of 
the experiences which clause 12. 
Chapter 4 is the first chapter that deals with the application 
of clause 12 in practice. The intentions of the clause were 
considered, so that in the sequel of the investigation it could 
be concluded if they were also fulfilled in practice. The proce-
dure of the last few years is touched upon, together with seve-
ral alterations, especially those introduced in 1976. From this 
it has been concluded that in the course of the years the proce-
dure was improved and the City Councils got a better understan-
ding of the application of clause 12. The clause, which was ori-
ginally meant as a subjective approach to the municipalities, 
was applied as objectively as possible to the different deficit 
municipalities, and by doing so its application improved becau-
se due to experience in practice, rules were applied more 
strictly; the latter became easier the more the distribution 
system was refined. However, for a few items it still was not 
possible to compare the needs of the deficit municipalities in 
a sufficient objective manner, but taking this into considera-
tion they have tried to grant these municipalities the extra 
necessary means as just as possible. Also a strikingly equal 
treatment appeared among the municipalities, with the exception 
of some special cases. 
This chapter clearly shows that clause 12 in practice was not 
only applied to give those municipalities which found themsel-
ves in a deficit situation because of their own policy, a tem-
porary extra means (introducing at the same time the supplemen-
tary regime), but also shows that this clause was used even 
more to meet the errors in the distribution system. The clause, 
however, was not meant to be used as such and in such a way as 
can be concluded from the fact that the municipality will be 
put under guardianship. 
In Chapter 5 the structural disturbing factors and also the dis-
tribution errors which came upon the municipalities in the cour-
se of the years, are discussed. These disturbing factors and 
errors are analysed and quantified per chapter of the munici-
pal budget. From this the conclusions turned out to be possible 
about the operation of the Financial Apportionment Act whitin 
the total financial relations between the central Government 
and the municipalities as well as about the operation of cer-
tain specific grants. Also the municipalities' own policy at 
the time of the originating of the budget deficits become 
clear. From this it can be concluded that over the years clause 
12 is applied more strictly. 
The budget disruptions of a number of deficit municipalities 
have existed already for many years as a result of imperfec-
tions in both the distribution system and in a deficiency of 
specific grants, in particular those for education, road main-
tenance and social care. Finally, on the basis of analyses of 
the structural disturbing factors/distribution errors, the 
cause as well as the circumstances causing the above-mentioned 
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disturbing factors, have been outlined. 
Chapter 6 contains a survey of all municipalities having had 
something to do with clause 12, together with the causes of the 
budget deficits and the circumstances which led to the termina-
tion of that situation. It can be ascertained that in most of 
the cases the municipalities cannot be blamed tor the clause 12 
situation. There appears to be a relation between the existence 
of clause 12 municipalities and the size of the municipalities, 
the average income level and (probably in connection with this) 
the location in certain provinces, the social structure, the 
density ot the population and degree of urbanization, the pre-
sence of many inland waterways and being in receipt of a guaran-
ty-grant. Conclusions were also made about those municipalities 
which did have a policy of their own and about the extent in 
which it was possible to put them in the right track via clause 
12. The termination of the deticit situation was principally 
the result ot the changes in the distribution system, the re-
finements, specitic grants, the introduction of real estate tax 
and improvements to the level of the grants. 
In this chapter a tinal word about special cases where clause 
12 has been applied in a manner which deviated trom the appli-
cation in the majority of the municipalities, because in those 
cases it was necessary to do so. 
Chapter 6 gives an overall picture of clause 12 in practice, 
and this can be compared with the theoretical explanation given 
in the first two chapters about the intentions of the Financial 
Apportionment Act and the distribution system described there. 
By way of exception - which was the intention - a municipality 
was to be granted a supplement to the general means. Hereby ta-
king into account its financial situation. The temporary charac-
ter ot this supplement was emphasized - and in connection with 
a righteous distribution of means with regard to other municipa-
lities, they received certain instructions; so the municipality 
would as soon as possible no longer feel the need tor supplemen-
tary disbursements which were to be raised by all municipali-
ties. The starting point was that the deficit situation ot the 
municipality is mainly (or partly) a result of the municipali-
ties1 own policy. 
As far as clause 12 was applied because of this reason, this 
application came up to its expectations and the goals aimed tor 
were reached. As such this instrument is indispensable. The 
clause, however, has been applied in many cases to meet the 
errors in the distribution system and as such helped to comple-
te the Financial Apportionment Act. However, in such a manner 
that - as you take into consideration the character of clause 
12 and the regulations involved - it did not meet with the ti-
nancial independence of those municipalities advocated in the 
Financial Apportionment Act '60, which also arrived in the de-
ficit situation but not as a result of their own policy. 
Chapter 7 serves to make a summary of all the findings per chap-
ter and to explain the conclusions that can go with it. The de-
velopments which took place after the investigations in 1981, 
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are touched upon in this chapter. These developments as well as 
the recommendations may contribute to the possibilities to use 
these conclusions for a future policy. 
The conclusion is that the whole establishment, the allocation 
of tasks, the organisation and the internal relations within 
the public administration are up for discussion. This has been 
concluded with the important social developments in mind, which 
make demands to the manner in which the financial relatione be­
tween the central Government and municipalities can respond to 
those developments. The Financial Apportionment Act '84 , in­
troduced with Parliament, will also have to offer new instru­
ments in this field. 
I think that the importance of this clause 12 investigation is 
that conclusions would be made about the functioning of the Fi­
nancial Apportionment Act '60 and that recommendations can fol­
low to prevent the deficiencies of the past decennia to take 
place again in the future. These deficiencies appear from the 
use of clause 12 which was applied more amply than was intended 
originally. In this chapter the following recommendations have 
been made. To the act a new clause dealing with the distribu­
tion errors should be inserted between the refinements and 
clause 12. For distribution errors laid down in an Order in 
Council, the пшпГсГраГГЕу should be entitled to receive a sup­
plementary grant (without a preceding supplementary contribu­
tion). Subsequently these regulations have been worked out more 
fully. With regard to the procedure it is determined that in 
the new Financial Apportionment Act '84 the problems arisen in 
the investigation are suitably met, with exception of the pro­
blem concerning the right to appeal. It is recommended to give 
the municipality the right to appeal, on account of the es­
tablishment of the supplementary grant. With reference to dis-
tribution codes it is recommended to set up an investigation 
into the possibilities of taking into consideration, within the 
distribution system, the level of income, affluency of water­
ways, extensive road systems and small-scale cities. Recommen­
dations are also made with regard to the grants at purpose, in 
the field of education, social care, roads and city renovation. 
Moreover, recommendations are made about the interim arrange­
ment within the Fiancial Apportionment Act '84. 
It is finally recommended to set up a Central Institute for 
Government Finance. The necessity for a separate statute for 
the 'four big cities' did nog evolve from the investigations. 
The aim of these recommendations is to take away the circumstan­
ces which arise in practice when applying clause 12, but which 
seem to be contrary to the intentions of the Financial Appor­
tionment Act '60. The conclusions brought about by the investi­
gations can thus lead to an improved application of clause 12 
in practice, but also contribute to a continued investigation 
to such an improvement and refinement of the distribution sy­
stem, that by doing so, the operation of the act offers better 
possibilities whithin the framework of the financial indepen­
dence of the municipalities in The Netherlands. 
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1. Hoewel het in de bedoeling lag dat de toepassing van artikel 12 
van de Financiële Verhoudingswet 1960 bij hoge uitzondering 
zou plaatsvinden, zijn zeer veel gemeenten in aanmerking 
gekomen voor een aanvullende bijdrage op grond van dit artikel. 
Dit is slechts voor een deel te wijten aan eigen beleid van de 
gemeenten, maar vooral een gevolg van het (nog) niet volledig 
functioneren van het verdeelsysteem. 
2. Er dient in de Financiële Verhoudingswet 1984 een afzonderlijk 
artikel te worden opgenomen waardoor het mogelijk wordt een 
aanvullende uitkering toe te kennen aan gemeenten, die een tekort 
op de begroting hebben, dat (mede) een gevolg is van één of meer 
verdeelstoomissen. 
3. Het is onjuist de slechte financiële positie van een kleine 
gemeente op zichzelf als argument te gebruiken voor opheffing 
van die gemeente, indien deze een gevolg is van het feit, dat het 
verdeelstelsel van de Financiële Verhoudingswet onvoldoende 
rekening houdt met kleinschaligheid. 
4. Bestudering van de parlementaire behandeling van de Gemeente-
fondsbegrotingen voor de jaren 1960 t/m 1982 leidt niet tot de 
conclusie dat de gemeentebesturen in de leden van de Tweede 
Kamer succesvolle voorvechters kunnen zien voor de belangen 
van de lokale overheid. Wellicht komen de voorvechters niet 
verder dan de fractievergadering. 
5. Het stimuleren van de overheidsuitgaven ter bevordering van de 
werkgelegenheid kan het beste gebeuren via het Gemeentefonds, 
overeenkomstig de zo genoemde Polakgelden in 1974 en 1975. 
6. Bij de procedure, die de regering tot op dit moment volgt ter vast-
stelling van het aandeel van de gemeenten en provincies in het 
terugdringen van de overheidsuitgaven, wordt onvoldoende 
rekening gehouden met het feit, dat daarbij sprake is van mede-
overheden, die voor de uitvoering van een groot aantal taken een 
op de wet gebaseerde mede-verantwoordelijkheid hebben. 
7. De veronderstelling (zie Handelingen Tweede Kamer 3 novem-
ber 1971, pag. 722) dat in jaren, waarin gemeenteraadsver-
kiezingen voorkomen de gemeentelijke belastingen en tarieven 
minder plegen te stijgen, het z.g. periodieke "Wahlgeschenk", 
wordt niet bevestigd door het verloop van de stijging van de 
opbrengst van de gemeentelijke belastingen van 1960-1980. 
8. De acties van de Consumentenbond en de Vakbeweging tegen de 
verschillen in de heffingsgrondslagen en tarieven voor de 
onroerend-goedbelasting in de onderscheidene gemeenten gaan 
voorbij aan het karakter van deze belasting en de betekenis 
daarvan voor de financiële zelfstandigheid van de gemeenten. 
Centraal geregelde uniforme grondslagen en tarieven zijn 
bovendien niet in het belang van de consument. 
9. De Emancipatieraad zou een onderzoek moeten instellen naar de 
vraag waarom het zo moeilijk is vrouwen bereid te vinden bij de 
politie te gaan werken. 
10. Zolang de buitenuniversitaire leden van een Universiteitsraad 
niet kunnen steunen op een achterban, zullen zij maar zelden in de 
vergaderingen van de Universiteitsraad een substantiële bijdrage 
aan de besluitvorming kunnen leveren. 
11. De wijze waarop in het Mergelland in Zuid-Limburg de recreant 
dwars door weilanden en akkers kan dwalen, is een wijze van 
ontsluiting van het agrarisch gebied, die navolging verdient. 
12. Het tempo waarin een promovendus veroudert tijdens het 
schrijven van een dissertatie, wordt meestal overtroffen door dat 
waarmee de dissertatie zelf veroudert. 
13. De verfijning kleine stedelijke gemeenten gold niet voor gemeen-
ten met een hoofdzakelijk agrarische beroepsbevolking. Daartoe 
werden ook vissers gerekend. Het is duidelijk dat het gemeente-
bestuur van Marken in zijn mondelinge toelichting op 16 februari 
1977 ten overstaan van staatssecretaris Polak op het verzoek om 
ook voor deze verfijning in aanmerking te mogen komen, het de 
staatssecretaris niet gemakkelijk maakte toen bleek, dat de namen 
van de betreffende collegeleden respectievelijk waren: De Boer, 
Visser en Zeeman. Aangezien nu eenmaal deze verfijning niet aan 
elke gemeente kan worden toegekend, was het voor de staats-
secretaris nog moeilijker toen bleek, dat de voornamen van deze 
bestuurders respectievelijk waren: Jan, Piet en Klaas. Het is dan 
ook juist dat Marken deze verfijning niet werd toegekend. 


